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Het zit er op. Dit zijn de laatste woorden die ik schrijf. De voorliggende scriptie is gereed, 
tijd om terug te kijken. 
Tussen alle bedrijven door heb ik de afgelopen 2½ jaar de masteropleiding Publiek 
Management aan de Open Universiteit gevolgd. Wat medio 2008 begon met 
nieuwsgierigheid naar de “harde” overheid, is uitgemond in deze scriptie. Destijds had ik 
behoefte om me meer te verdiepen in het management van de publieke sector. Nadat ik 
een groot deel van mijn loopbaan in het onderwijs ( de “zachte” overheid) gewerkt heb, 
ben ik in 2006 overgestapt naar een landelijke overheidsorganisatie. En dat is anders. 
 
Heb ik de antwoorden gevonden die ik zocht? Nee, eerder ben ik me ervan bewust 
geworden dat er nog veel meer vragen (in jargon:  “wicked problems”) zijn dan ik me 
toen realiseerde. Het veld boeit me nu nog meer dan voorheen. In dat opzicht werkt de 
Open Universiteit uitstekend aan z‟n eigen toekomst: de behoefte om door te leren is bij 
mij zeker niet kleiner geworden.  
 
Het onderwerp van deze scriptie is ook zo‟n wicked problem. Ook in dit gebied zijn de 
antwoorden nog lang niet allemaal gevonden. Ik heb geprobeerd een klein stukje bij te 
dragen aan de voortdurend veranderende legpuzzel van Goed Bestuur in het Primair 
Onderwijs. Daarin ben ik geholpen door de vier onderwijsorganisaties die in het 
onderzoek zijn betrokken. Mijn dank gaat uit naar hen omdat ze tijd hebben gevonden 
om deel te nemen aan het onderzoek, bereid waren mij in hun keuken te laten kijken en 
in alle eerlijkheid en openheid antwoord hebben gegeven op de vragen die ik hen stelde. 
Soms hebben die vragen ook bij hen tot nieuwe vragen geleid. 
 
Daarnaast wil ik mijn begeleider, Harrie Aardema, bedanken. Hij kwam niet met 
antwoorden, maar stelde vragen die mij aan het denken hebben gezet. Zijn trefzekere 
commentaar heeft er mede toe bijgedragen dat het aantal vragen is toegenomen. 
Tenslotte gaat mijn dank uit naar Anita die gelijktijdig een andere opleiding heeft 
gevolgd, met dezelfde ervaringen in het leerproces. Haar enthousiasme en 
doorzettingskracht zijn op sommige momenten een belangrijke stimulans geweest voor 













De kwaliteit van het onderwijs staat midden in de maatschappelijke belangstelling. Bijna 
dagelijks verschijnen er rapporten of berichten in de media dat het niveau hoog is, maar 
dat het wel moet verbeteren. Het kabinet heeft recent het actieplan “Basis voor 
presteren” het licht doen zien waarin staat dat in 2015 de leerprestaties in het 
basisonderwijs omhoog moeten en dat het aantal zeer zwakke scholen gehalveerd moet 
zijn. 
Voor het basisonderwijs geldt dat het aantal (zeer) zwakke scholen daalt, maar dat nog 
steeds 5,7% van de scholen op 1 januari 2011 als zwak of zeer zwak zijn gekwalificeerd 
door de Inspectie van het Onderwijs . Dat betreft in totaal 88.000 leerlingen. Ook is 
vastgesteld dat 23% van de besturen in het basisonderwijs betrokken is bij een zwakke 
of zeer zwakke school (Inspectie van het Onderwijs 2011). 
Dit roept vragen op als: Is het toezicht op de kwaliteit van het onderwijs voldoende 
effectief? En: wie voert het toezicht uit?  
 
Vanaf het midden van de jaren ‟80 is het overheidsbeleid gericht op enerzijds minder 
centrale beleidssturing van de overheid en anderzijds meer inhoudelijke afstemming op 
en verantwoording aan partners in de omgeving van de organisatie. In het 
basisonderwijs is dit onder andere kenbaar geworden door een wet medezeggenschap 
voor ouders en leerkrachten (1981), invoering Weer Samen Naar School (1995) 
invoering lumpsumfinanciering (2006) en recentelijk de wetswijziging “Goed Onderwijs, 
Goed Bestuur (2010).  
Deze laatste wetswijziging is voorlopig het sluitstuk van het Governancebeleid van de 
overheid met betrekking tot onderwijs: meer verantwoordelijkheid bij de besturen en de 
overheid meer op afstand. Belangrijke aannames daarbij zijn dat organisaties beter 
presteren als ze hun doelen en werkwijze afstemmen op de omgeving in plaats van de 
centrale overheid en dat als scholen zich moeten verantwoorden aan direct 
belanghebbenden, deze een positieve invloed kunnen uitoefenen op de kwaliteitszorg van 
scholen.  
De wetswijziging is gebaseerd op het uitgangspunt dat bestuurders niet autonoom 
functioneren en geen toezicht op zichzelf kunnen houden. Daartoe is in de wet 
vastgelegd dat er een scheiding moet zijn in de uitvoering van bestuur en intern toezicht. 
Ook is vastgelegd op welke wijze het intern toezicht uitgevoerd moet worden. 
 
Er wordt een belangrijke plaats toegedicht aan het intern toezicht, niet alleen door 
middel van de wetswijziging maar ook in de code Goed Bestuur die door de PO Raad is 
vastgesteld.  
Het is echter niet bekend of het intern toezicht in het Primair Onderwijs de rol kan 
waarmaken die het op basis van de aannames wordt toegedicht: toezien op het bestuur 
en afstemming zoeken met de omgeving. Uit onderzoek in andere (publieke) sectoren 
komt naar voren dat het intern toezicht in grote mate afhankelijk is van de bestuurder, 
het toezicht niet gebaseerd is op criteria en normen, vooral een adviserende en weinig 
kritische rol speelt, dat de invloed op de organisatie zeer gering is en er in geringe mate 
een relatie met de omgeving is. 
 
Daarom is in dit onderzoek gezocht naar antwoorden op de vraag: 
Hoe wordt intern toezicht vormgegeven in het Primair Onderwijs en in hoeverre is 
er een samenhang zichtbaar met de kwaliteit van het onderwijs? 
Er is onderzoek gedaan bij vier organisaties voor Primair Onderwijs. Het onderzoek 
bestond uit documentenanalyses en interviews met sleutelfiguren in het intern toezicht: 
de Raad van Toezicht, het bestuur en de Gemeenschappelijke Medezeggenschapsraad. 
Twee van de organisaties kennen een toezichthoudend bestuur en ruim gemandateerd 
bovenschools management, de andere twee organisaties werken met een College van 
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Bestuur en een Raad van Toezicht. Deze twee typen bestuursvormen zijn representatief 
voor ongeveer 75% van de onderwijsorganisaties in het Primair Onderwijs. 
In beide typen organisaties is gekeken hoe het intern toezicht wordt vormgegeven en 
welke verschillen er zichtbaar zijn tussen de twee typen organisaties. Ook is gezocht naar 
de samenhang tussen de sturing op resultaten door de intern toezichthouder en de 
kwaliteit van het onderwijs in de organisatie. 
 
De uitkomsten van dit onderzoek sluiten aan bij eerdere onderzoeken. De intern 
toezichthouders geven matig invulling aan de kenmerken van intern toezicht, er zijn 
geringe verschillen aangetroffen in de uitvoering tussen de twee onderzochte typen 
organisaties en de organisaties behalen voldoende kwaliteit zonder dat er in het intern 
toezicht expliciet sturing op resultaten plaatsvindt. Het intern toezicht kan worden 
gekenschetst als weinig zichtbaar in de organisatie, intern georiënteerd en vooral 
adviserend. Bepaalde elementen ontbreken in belangrijke mate: onafhankelijkheid ten 
opzichte van de bestuurder en doelgerichtheid. 
Daarmee worden bepaalde aannames onder het Governancebeleid niet ondersteund door 
dit onderzoek. Vanuit verticaal perspectief vervult de intern toezichthouders niet een rol 
die het toezicht van de overheid kan vervangen. In horizontaal perspectief valt ook nog 
veel te winnen: meer dialoog binnen de organisatie, meer oriëntatie op en afstemming 
met externe partners.  
 
Uit dit onderzoek volgt de aanbeveling de intern toezichthouder vooral horizontaal een 
functie te laten vervullen: meer een adviserende rol richting het bestuur en meer 
zichtbaar de dialoog voeren binnen en buiten de organisatie om zo de ontwikkeling van 
de organisatie te stimuleren. De overheid blijft de verticale, controlerende rol vervullen 
door middel van extern toezicht. 
Daarnaast is duidelijk dat vervolgonderzoek zal moeten uitwijzen wat een goede 
verhouding is tussen extern toezicht, intern toezicht, interne kwaliteitszorg en publieke 
verantwoording en met welke bestuurlijke verhoudingen de kwaliteit van het Primair 




















Per 1 augustus 2010 is in het Primair Onderwijs een wetswijziging in de Wet op het 
Primair Onderwijs van kracht geworden die bekend staat als de wet “Goed Onderwijs, 
Goed Bestuur” (Staatsblad 2010). In deze wetswijziging is onder andere als 
bekostigingsvoorwaarde opgenomen dat er een functionele scheiding tussen toezicht en 
bestuur moet zijn. De wetgever beoogt hiermee dat het intern toezicht in het Primair 
Onderwijs meer geformaliseerd, meer herkenbaar en daarmee versterkt wordt. De 
Memorie van Toelichting bij het wetsvoorstel (Tweede Kamer 2008) spreekt van een 
duidelijk signaal: “onderwijsbestuurders functioneren niet autonoom en houden dus geen 
toezicht op zichzelf”. Als belangrijk oogmerk van de wetswijziging wordt genoemd dat de 
overheid slagvaardig moet kunnen optreden in gevallen waarin sprake is van bestuurlijk 
wanbeheer. Daarnaast wordt beoogd om de ontwikkeling van de principes van goed 
bestuur te stimuleren. Degelijk onderwijsbestuur wordt gezien als een primaire taak van 
het bevoegd gezag. Het intern toezicht geeft houvast bij de vormgeving van de 
proportionaliteitsgedachte van het externe overheidstoezicht: sober waar het kan, 
slagvaardig waar het moet (Tweede Kamer 2008). 
 
De wetswijziging is het (voorlopige) einde van een lang traject waarbij de bestuurlijke 
verhoudingen in het onderwijs ingrijpend zijn veranderd qua structuur en inhoud. Vanaf 
het midden van de jaren tachtig van de vorige eeuw hebben deze ontwikkelingen in het 
onderwijs zich voltrokken in navolging van en parallel aan ontwikkelingen in andere 
sectoren van de maatschappij, onder andere beschreven door Osborne (2006). 
Overheden worden als gevolg van de toenemende complexiteit van de samenleving 
steeds meer afhankelijk van maatschappelijke partijen om de doelen te bereiken. De 
uitdagingen bestaan uit het omgaan met een toenemend aantal conflicterende belangen.  
 
Daarvoor is een overheid nodig die vanuit meerdere gezichtspunten en meer horizontaal 
gericht dient te opereren (Osborne 2008). Er is niet langer sprake van een hiërarchische 
relatie waarbij de overheid verticaal stuurt door middel van wet- en regelgeving en 
beleidsmaatregelen en de maatschappelijke sectoren deze uitvoeren, maar veel meer 
een horizontale invulling met invloed op besluitvorming en samenwerking in netwerken 
van de maatschappelijke partners ( Klijn 2008). In de definitie van Governance zoals 
Frederickson (2005) die geeft, spreekt hij van een “publieke beleidsarena waar actoren 
samenkomen rond principes, normen, rollen en besluitvormingsprocedures”. Daarbij is 
het uitgangspunt dat maatschappelijke sectoren zelf richting geven aan hun eigen 
kwaliteit en daarover verantwoording afleggen aan belanghebbenden, waar de overheid 
er één van is. De overheid is in deze verhoudingen niet langer de enige sturende kracht 
in beleidsvorming, maar blijft (in sommige sectoren zoals het onderwijs) wel 
verantwoordelijk voor de kwaliteit.  
 
Uit het voorgaande wordt duidelijk dat de huidige bestuurlijke verhoudingen in het 
onderwijs zich bevinden in het spanningsveld tussen autonomie van de instellingen en 
verantwoordelijkheid van de overheid voor de kwaliteit van het onderwijs: “Het onderwijs 
is een maatschappelijke opdracht en de minister heeft de taak de kwaliteit daarvan te 
bewaken vanuit het sociaal-economisch belang voor de samenleving” (Strikwerda 2005). 
In de volgende paragraaf verkennen we de elementen om hier tussen een verbinding te 









De bestuurlijke verhoudingen in het onderwijs worden algemeen aangeduid als Goed of 
Degelijk Onderwijsbestuur: “een samenhangend geheel van het besturen van het 
onderwijs, het toezicht daar op en de verantwoording over beide” (Janssens 2005). De 
Onderwijsraad (2004) spreekt van twee centrale governance-principes: functiescheiding 
tussen bestuur en intern toezicht en evenwicht tussen verticale en horizontale 
verantwoording. 
Het overheidsbeleid is expliciet gebaseerd op het principe van de proportionele 
toezichtslast: vertrouwen waar het kan, toezicht waar het moet.  Het ministerie van OCW 
heeft in 2006 dit principe als volgt verwoord in de notitie “Toezicht in vertrouwen, 
vertrouwen in toezicht”: Governance gaat uit van het vermogen van instellingen om 
zelfstandig de kwaliteit van het onderwijs te borgen en te verbeteren. Instellingen die dit 
vermogen goed ontwikkeld hebben en voorgeschreven resultaten behalen krijgen meer 
ruimte om zelf te bepalen hoe zij het onderwijs invullen (OCW 2006).  
 
Het intern toezicht vormt de schakel tussen de interne bestuurlijke vormgeving en 
uitkomsten van de organisatie en de verticale verantwoording daarover (Winter 2010). 
Er is op dit moment nog weinig bekend over het feitelijk functioneren van intern toezicht 
in het primair onderwijs. Wel zijn er onderzoeken bekend uit andere sectoren 
(gezondheidszorg, hoger onderwijs) of andere landen (Nieuw-Zeeland) waaruit een beeld 
naar voren komt dat de invloed van het intern toezicht op het beleid en de inhoudelijke 
kwaliteit beperkt is (Schillemans 2007, Janssens & De Wolf 2009, Hooge e.a.2006, 
Algemene Rekenkamer 2008).  We gaan hier in hoofdstuk 2 dieper op in. 
De genoemde onderzoeken zijn gericht op het functioneren van het intern toezicht zelf. 
Er zijn nog geen onderzoeksresultaten bekend over de relatie tussen het intern toezicht 
en de kwaliteit van het onderwijs. Wel geeft Land (2002) in een uitgebreid 
overzichtartikel aan dat hierbij sprake is van een ingewikkelde relatie met veel 
(context)factoren die een rol spelen. 
 
Met de invoering van de wetswijziging “Goed onderwijs, Goed bestuur” is een nieuwe 
fase van bestuurlijke verhoudingen in het primair onderwijs aangebroken die onder meer 
uitgaat van een goed werkend systeem van intern toezicht, terwijl daarover nog weinig 
kennis ter beschikking staat, met name niet over de relatie met de kwaliteit van het 
onderwijs. 
Dit leidt tot de volgende probleemstelling voor dit onderzoek: 
Hoe wordt intern toezicht vormgegeven in het Primair Onderwijs en in hoeverre is 








Dit onderzoek wil inzicht geven in drie aspecten van intern toezicht in organisaties voor 
primair onderwijs: 
-het feitelijk functioneren naar inhoud en vorm;  
-verschillen in de uitvoering tussen organisaties met en zonder Raad van Toezicht; 
-de relatie van intern toezicht met de kwaliteit van het onderwijs. 
 
Daartoe zijn de volgende onderzoeksvragen geformuleerd: 
1. Wat is de inhoud van de relatie tussen de intern toezichthouder en de 
organisatie? 
In veel publicaties is aandacht geschonken aan de bestuurlijke verhoudingen, de functie 
van Governance in de maatschappij en kenmerken van goede Governance (voor een 
overzicht zie: De Vijlder 2008). Veel aandacht is uitgegaan naar de eisen die gesteld 
mogen worden aan goede Governance en de onderdelen die daarbinnen een rol spelen. 
Het Governancebeleid van de overheid is voor een belangrijk deel gebaseerd op o.a. de 
aanname dat intern toezicht de kwaliteit van het onderwijs bevordert (Janssens & De 
Wolf 2009). Er is echter nog weinig empirisch onderzoek gedaan naar het feitelijk 
functioneren van toezicht binnen onderwijsorganisaties. Binnen het primair onderwijs zijn 
vrijwel geen onderzoeksgegevens hierover bekend (Janssens & De Wolf 2009). 
 
2.Zijn er verschillen in de uitvoering van het intern toezicht tussen organisaties 
met en zonder organieke scheiding van toezicht en bestuur? 
Het onderscheid tussen besturen en toezicht houden kan op twee manieren worden 
vormgegeven binnen organisaties: geïntegreerd en organiek gescheiden. In het Primair 
Onderwijs zijn twee varianten dominant bij organisaties met meerdere scholen (Van de 
Kant 2009): 
-een Raad van Toezicht die bestaat uit vrijwilligers houdt toezicht op een professioneel 
(College van) bestuur. In dit geval is sprake van organieke scheiding, een zogenaamde 
two-tier structuur. 
-een vrijwilligersbestuur mandateert het professioneel bovenschools management in 
ruime mate tot het nemen van beslissingen. Het bestuur vervult daarbij aan de ene kant 
een toezichthoudende rol, maar houdt daarnaast nog vaak bevoegdheden bij zichzelf. De 
mandateringsregeling verschilt daarbij sterk per organisatie. In feite is hier sprake van 
een mix tussen one-tier en two-tier.  
De vraag die in dit onderzoek beantwoord wordt, is welke verschillen zichtbaar zijn in de 
uitvoering van het intern toezicht tussen een organisatie met een specifiek daarvoor 
bedoeld orgaan (Raad van Toezicht) en een organisatie die dat niet heeft. De wetgever 
heeft ervoor gekozen om organisaties vrij te laten in de keuze die ze maken voor het wel 
of niet organiek scheiden van bestuur en toezicht. Met dit onderzoek wordt beoogd te 
achterhalen waarin er verschil optreedt in de uitvoering van intern toezicht en wat dat 
zegt over zowel de interne verhoudingen als de relatie met de omgeving. 
 
3.Is er samenhang te constateren tussen de kwaliteit van het onderwijs en de 
sturing op resultaten in het intern toezicht?  
Goed Bestuur staat, evenals financieel beleid, personeelsbeleid en alle andere vormen 
van beleid, uiteindelijk altijd ten dienste van de kwaliteit van het onderwijs: de kwaliteit 
van leraren en de prestaties van leerlingen (Onderwijsraad 2006b). Ook de minister van 
OCW is zich bewust van het uiteindelijke doel van Goed Bestuur. Waar de relatie met de 
resultaten nog niet expliciet verwoord werd in de beleidsnotitie “Governance: ruimte 
geven, verantwoording vragen en van elkaar leren” (OCW 2005) , staat dit wel centraal 
in een begeleidende brief van de Minister aan De Tweede Kamer (OCW 2008) ten aanzien 
van de eerder genoemde wetswijziging. Daarin stelt hij: “Goed bestuur is geen doel op 
zichzelf. In het onderwijs is er maar één echt doel en dat is goed onderwijs. Wij kiezen 
ervoor om het debat over goed bestuur te voeren tegen de achtergrond van de vraag hoe 
de kwaliteit van het onderwijs hierbij gebaat zou kunnen zijn.” 
 







1.4.Relevantie van dit onderzoek 
De uitkomsten van dit onderzoek naar het functioneren van intern toezicht in het Primair 
Onderwijs kunnen gebruikt worden om een aantal aannames van het overheidsbeleid (zie 
hoofdstuk II) te toetsen. Het gaat daarbij om twee punten waarbij het intern toezicht een 
schakelfunctie vervult: 
-de verticale relatie tussen overheid en onderwijs; kan het intern toezicht een functie 
vervullen in de borging van de kwaliteit waar uiteindelijk de overheid verantwoordelijk 
voor is? 
-de horizontale relatie tussen onderwijs en maatschappelijke omgeving; draagt het intern 
toezicht bij aan de afstemming op maatschappelijke partners om op die manier de 
kwaliteit te verhogen? 
 
Met de invoering van de wetswijzging “Goed Onderwijs, Goed Bestuur” zijn organisaties 
verplicht een scheiding aan te brengen tussen toezicht en bestuur. Zij mogen echter zelf 
bepalen of de scheiding functioneel of organiek wordt uitgevoerd. De uitkomsten van dit 
onderzoek dragen bij aan de kennis omtrent het functioneren van beide uitvoeringsmodi 
en de mogelijke effecten die ze hebben op de organisatie. 
Daarmee levert dit onderzoek een bijdrage aan de kennis omtrent de uitvoering van 
intern toezicht in het Primair Onderwijs en opent daarmee een stukje van de “black-box” 
zoals het intern toezicht nu wordt beschouwd (Schillemans 2007a).  
 
 
Voordat de aanpak van het onderzoek in hoofdstuk 3 wordt beschreven, zal eerst in 
hoofdstuk 2 het theoretisch kader van het onderzoek worden geschetst. 
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II  Theoretisch kader 
 
 
Intern toezicht speelt zich af in een krachtenveld dat wordt aangeduid als Governance. 
We schetsen allereerst in paragraaf 2.1.1. de ontwikkelingen in de afgelopen drie 
decennia met betrekking tot Publiek Management en Governance. 
Ook het overheidsbeleid in het onderwijs is veranderd op basis van deze ontwikkelingen, 
hetgeen weergegeven wordt in paragraaf 2.1.2. over Governance in het onderwijs. 
Daarin wordt ook geschetst op welke wijze het overheidsbeleid heeft geleid tot 
veranderingen in de bestuurlijke samenstelling van organisaties. 
In het volgende gedeelte (2.2.) gaan we in op de belangrijkste onderzoeksuitkomsten ten 
aanzien van het intern toezicht. Allereerst vanuit theoretisch perspectief en vervolgens 
vanuit empirisch perspectief. Deze uitkomsten vormen de basis voor de opzet van dit 





2.1.1. NPM en Governance 
Vanaf eind jaren ‟70 zien we ontwikkelingen in de maatschappij die de overheden tot een 
herpositionering dwingen. Was er in de jaren ‟50-‟70 nog sprake van economisch en 
cultureel optimisme, met de tweede oliecrisis in ‟78 kwam er niet alleen een einde aan 
economische voorspoed, maar ook aan het geloof in maakbaarheid van de samenleving. 
De verzorgingsstaat was financieel uit z‟n jasje gegroeid en tegelijkertijd ontstond het 
besef dat de overheid niet alle problemen kon oplossen. Het massieve karakter van 
overheidsregels zorgde juist voor belemmering van vrijheden. Het initiatief moest meer 
bij individuen gelegd worden en overgelaten aan de vrije markt. Belangrijke begrippen in 
het overheidsbeleid vanaf begin jaren ‟80 werden deregulering, decentralisatie en 
privatisering. Het principe van de gelijkheid tussen mensen werd ingeruild voor dat van 
de vrijheid van ieder individu (De Vijlder 2006). 
 
Tegelijkertijd ontstond het besef dat aan overheden vragen en eisen gesteld mochten 
worden van enerzijds kleinere omvang en meer efficiency, en anderzijds meer 
effectiviteit, flexibiliteit en transparantie. De uitwerking van deze transformatie staat te 
boek onder de naam New Public Management (Bovaird & Löffeler 2003) . Mechanismen 
uit de private sector gingen een rol spelen in het publieke domein: ondernemerschap, 
marktwerking, concurrentie, decentralisatie, prestatie-afspraken. Er kwam een enorme 
focus te liggen op met name de input-output verhouding: de efficiency.  
Hood geeft echter al in 1991 een overzicht van de kritiekpunten op NPM: 
-het verandert niet werkelijk de problemen die in de praktijk spelen, maar is vooral een 
verandering in taal van de managers; 
-het leidt niet tot lagere kosten, maar leidt vooral tot een verplaatsing van kosten; 
-het dient vooral particuliere belangen van de top van een organisatie en niet de publieke 
belangen van de organisaties; 
-het is geen universele oplossing voor managementproblemen omdat organisaties vanuit 
verschillende waarden opereren: bij de ene organisatie past wel outputdenken, terwijl 
andere organisaties veel meer op proces of input gericht zijn. 
Osborne (2006) concludeert dat NPM vooral bekritiseerd is omdat enerzijds de focus ligt 
op de interne organisatie terwijl er meer en meer sprake is van een samenleving waarin 
organisaties met elkaar verbonden en van elkaar afhankelijk zijn, en anderzijds omdat 
NPM gebruik maakt van verouderde technieken uit de private sector. Osborne geeft aan 
dat er een verbinding gelegd moet worden tussen beleid en management, onder de naam 
New Public Governance. Centraal daarbij staat de gedachte dat publieke organisaties zich 






Daarbij is een verticale en een horizontale benadering mogelijk van Governance. 
In de verticale benadering van Governance gaat het volgens Bossert (2003) om borging 
van de effectiviteit van de organisatie door goede “checks and balances”. Hij stelt dat 
Governance zich richt op belanghebbenden van een organisatie en de 
verantwoordelijkheid van de leiding van de organisatie om de doelen van 
belanghebbenden te realiseren. De instrumenten die daarvoor ingezet kunnen worden 
zijn: sturing, beheersing, toezicht en verantwoording. Daarbij is er een belangrijk verschil 
tussen de private sector waar de shareholders van de organisatie een gelijk belang 
hebben en de publieke sector waar meerdere stakeholders verschillende belangen 
kunnen hebben. Daarom kunnen in de private sector toezicht en verantwoording leidend 
zijn in de uitvoering van Governance.  
In het publieke domein zal naast toezicht en verantwoording (de externe componenten) 
ook aandacht moeten zijn voor de vraagstukken van interne sturing en beheersing als 
gevolg van de diversiteit en dynamiek van de stakeholders in de sector. Bossert richt zich 
dan ook vooral op de interne beheersing (p 35) :”Governance in de publieke sector dient 
zich vooral te richten op de implementatievraag, i.c. de beheersingsprocessen in de 
organisatie. Kijkend naar de beheersingsprocessen gaat het om de inrichting en werking 
van het controlsysteem in de organisatie”. 
 
In 2007 beschrijft Bossert de transformatie van publieke organisaties van verticale naar 
horizontale governance. Daarbij gaat het er volgens hem bij netwerk-governance om dat 
“Core responsibilities no longer centre on managing people and programs but on 
organizing resources, often belonging to others /other organizations, in order to perform” 
(Bossert 2007, p 116). In zijn verdere uitwerking van Governance en leiderschap in tien 
karakteristieken blijft het zo optimaal mogelijk presteren en inspelen op ontwikkelingen 
van de organisatie het uitgangspunt. De Wit & Meyer (2005) noemen dit het discrete 
organization perspective: de organisatie blijft onafhankelijk van andere partijen met 
duidelijk afgebakende grenzen en tijdelijke verbanden met andere organisaties. 
 
Volgens Klijn (2008a) spreken we dan echter nog steeds over Government (waarin de 
overheid via verticale sturing met behulp van wet- en regelgeving stuurt en de burgers 
en maatschappelijke organisaties uitvoeren) en heeft Governance een wezenlijk andere 
doelstelling: horizontale sturing van publieke organisaties waarin beleidsuitkomsten 
gerealiseerd worden in samenwerking met maatschappelijke partners. Hij geeft aan dat 
bij Governance andere autonome organisaties in beeld komen als medebepaler van 
beleidsdoelstellingen. Hier geldt het embedded organization perspective van De Wit & 
Meyer (2005): de organisatie stelt zich afhankelijk van andere partijen op, de grenzen 
zijn vaag en open, veel langdurige relaties met andere organisaties. 
 
Bovaird en Löffler (2003) beschrijven deze ontwikkeling van horizontalisering waarin 
overheden te maken hebben met veel meer verschillende publieke belangen, burgers die 
verschillende soorten informatie vragen, meer communicatiekanalen benutten en willen 
participeren in besluitvorming. De problemen waar overheden voor gesteld worden zijn 
ingewikkelder en vragen om veel meer samenwerking met andere publieke partijen. 
Zij zien de volgende elementen in iedere discussie over wat Governance inhoudt 
terugkomen(p 164-166): 
-verschillende belanghebbenden met meervoudige, soms tegenstrijdige belangen moeten 
worden gediend; 
-er moet met zowel formele als informele regelgeving worden omgegaan; 
-niet alleen marktmechanismen zijn leidend, maar ook hiërarchieën en coöperatieve 
netwerken worden afhankelijk van de situatie ingezet als structuur; 
-niet alleen het input-output denken staat voorop, maar ook het karakter van sociale 
processen is waardevol; 
-het blijft vooral een politiek strijdveld met tegenstrijdige belanghebbenden die macht 
proberen te krijgen dat niet alleen door managers en professionals bezet kan worden; 
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Kort samengevat geven zij aan dat de overheid niet langer alleen leidend moet zijn in 
beleid maken, maar vooral ook een mediërende rol moet kunnen spelen als zijnde één 
van de spelers in het maatschappelijk veld dat vraagt om verschillende aanpakken die 
afhangen van de aard van een vraagstuk. 
 
Klijn (2008b) trekt de conclusie dat Governance gelijkgesteld kan worden aan 
Governance-netwerken. Hij komt tot de omschrijving van Governance (p 511) als het 
proces dat plaatsvindt in governance-netwerken, een web van relaties tussen overheid, 
private en publieke partijen. Governance-netwerken zijn gebaseerd op onderlinge 
afhankelijkheid (hetgeen niet gelijkheid betekent) van de genoemde partijen. 
Hij onderscheidt drie soorten netwerken: 
-processen van en invloed op besluitvorming met de actoren die daarbij een rol spelen; 
-samenwerkingsrelaties gericht op het behalen van voordeel door gezamenlijke 
coördinatie of uitvoering; 
-gezamenlijke besluitvorming ten aanzien van complexe problemen om te komen tot 
meer draagvlak en meer geaccepteerde outcomes bij stakeholders. 
Er is veel onderzoek gedaan naar het verloop van processen in netwerkbesluitvorming, 
maar nog weinig naar effecten van governancenetwerken. Deze zijn volgens Klijn lastig 
te meten, omdat er verschillende resultaten kunnen worden onderscheiden en actoren de 
uitkomsten heel verschillend beoordelen. Een belangrijke rol lijkt volgens hem weggelegd 
voor netwerkmanagement, waarover Klijn rapporteert dat  bij onderzoeken in Amerika is 





2.1.2 Governance in het onderwijs 
Ook binnen het Nederlandse onderwijs hebben de hierboven geschetste ontwikkelingen 
rond NPM en Governance geleid tot nieuwe verhoudingen. 
 
a.Ontwikkelingen 
Edith Hooge beschrijft in haar proefschrift “Ruimte voor beleid” (1998) de ontwikkelingen 
vanaf het midden van de jaren ‟80 ten aanzien van het onderwijsbeleid. Sturing van de 
overheid moet doelmatig zijn en eigen verantwoordelijkheid en beleidsruimte van 
onderwijsorganisaties mogen niet verder beperkt worden dan noodzakelijk is.  
Hierin herkennen we kenmerken van NPM: efficiency, decentralisatie. 
 
Het beleid in de jaren „80 en „90 van de vorige eeuw kenmerkt zich volgens Hooge 
(1998) door een andere sturing van de overheid: 
-van direct naar indirect: veel beleid vanaf eind jaren ‟80 sluit beter aan bij grotere 
eenheden waardoor samenwerking en fusies gestimuleerd zijn; 
-van input naar output: de overheid legt minder regels vooraf op maar stelt hogere eisen 
aan verantwoording achteraf; 
-scholen zijn door diverse beleidsprogramma‟s gedwongen meer lokale samenwerking in 
te richten (bijv. Samenwerkingsverbanden WSNS, decentralisatie huisvestingsbeleid naar 
gemeenten, Onderwijsvoorrangsbeleid en later onderwijsachterstandenbeleid); 
-de wet medezeggenschap in het onderwijs van 1992 regelt meer formele inspraak van 
leraren en ouders; 
 
Als gevolg van het gewijzigde overheid wordt schaalvergroting vanaf het begin van de 
jaren ‟90 een belangrijk thema. De overheid vindt een bepaalde schaal voorwaardelijk 
om beleid te kunnen voeren en dwingt (in)direct schaalvergroting af: in 1993 door de 
wet Toerusting en Bereikbaarheid waardoor veel scholenfusies plaatsvinden en later door 
een stimuleringsmaatregel Bestuur en Management met als gevolg besturenfusies. De 
overheid achtte dit noodzakelijk om financiële risico‟s te kunnen dragen en beleidsrijk te 
kunnen opereren na invoering van de lumpsumfinanciering (Turkenburg 2008). Gevolg 
hiervan was dat het aantal besturen in het primair onderwijs in de afgelopen tien jaar 
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met de helft is afgenomen: van ongeveer 2400 in 1998 naar 1200 in 2008 (Van de Kant 
2009).  
 
Deze schaalvergroting als gevolg van meer autonomie en beleidsvrijheid leidt binnen het 
onderwijs tot nieuwe vraagstukken omtrent sturing en besturing. De overheid stoot taken 
af en dwingt organisaties tot het zelf maken van keuzes. Deze zowel kwantitatieve als 
kwalitatieve uitbreiding van vraagstukken leidt tot veel nieuwe taken voor besturen en 
directies. Er wordt meer professionaliteit en kennis van zaken gevraagd dan vrijwillige 
bestuurders of directeuren van kleine scholen aankunnen. 
De krachtenbundeling zorgt daarnaast niet alleen voor een interne verschuiving van 
posities van besturen en directies maar ook van ouders (Strikwerda 2003). Veel besturen 
in het primair onderwijs besluiten om (een deel van) hun bevoegdheden over te dragen 
aan het professionele schoolmanagement. In grotere organisaties ontstaan vormen van 
bovenschools management waardoor ook de directeuren van scholen te maken krijgen 
met andere bestuurlijke partners. Voor de ouders betekent dit in tweeërlei opzicht een 
verandering van positie: voorheen waren ouders nog vaak bestuurlijk betrokken bij de 
school of was het bestuur direct aanspreekbaar en benaderbaar. Na de schaalvergroting 
werd het besturen vaak aan professionals overgedragen en kwam het beleid op soms 
grote afstand van de school tot stand.  
 
Het onderstaande figuur illustreert op welke wijze de afstand van bevoegd gezag en 
ouder, bestuur en leraar is vergroot. Het geeft tevens aan dat er nieuwe lagen zijn 
ontstaan in de onderwijsorganisaties: bovenschools management en raden van toezicht. 
Een belangrijke kanttekening daarbij is echter wel dat er sprake is van een scheve 
verdeling: ongeveer 46 % van de besturen (550 in aantal) is nog steeds eenpitter met 
vaak een vrijwilligersbestuur (in het schema hieronder type bestuur) en de rest van de 
scholen (7200 in aantal) wordt door 650 vaak professionele besturen beheerd (Van de 
Kant 2009).  
 






  Raad van Toezicht 









Bestuur   
Schoolniveau  Directie Directie Directie 
Leraren Leraren Leraren 
  
De ontwikkelingen in het primair onderwijs hebben geleid tot diverse vormen van intern 
toezicht, besturen en bovenschools management. De twee meest voorkomende in het 
primair onderwijs zijn de organisaties die in dit onderzoek betrokken worden:  
-type RvT: two-tier organisaties met een Raad van Toezicht bestaande uit vrijwilligers 
en een professioneel bestuur bestaande uit een of meerdere bestuurders. Het bestuur 
vormt in deze organisaties het bevoegd gezag.  
-type BM: one-tier organisaties waarbij het bestuur het hoogste orgaan is, en waarbij de 
interne toezichtfunctie en bestuursfunctie geïntegreerd zijn. Dit bestuur is het bevoegd 





De zojuist beschreven nieuwe verhoudingen tussen overheid en onderwijs (overheid 
meer op afstand) en de nieuwe bestuurlijke verhoudingen binnen onderwijsorganisaties 
hebben vanaf 2000 geleid tot een flinke toename van het vraagstuk over Goed Bestuur, 
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de term die algemeen aanvaard is om vraagstukken met betrekking tot Governance in 
het onderwijs aan te duiden. 
Als de minister in 2006 in een brief aan de Tweede Kamer aangeeft (OCW 2006a, p 2): 
“De oude vormen van sturing en toezicht – door de nationale overheid – voldoen niet 
meer om de onderwijssector in de toekomst optimaal te laten presteren”, impliceert dit 
twee belangrijke zaken: de relatie tussen overheid en onderwijsinstellingen is veranderd 
en het gaat uiteindelijk om de resultaten van het onderwijs. 
In een brief aan de Tweede Kamer van februari 2008 geeft de minister van onderwijs aan 
dat een aantal aspecten met elkaar samenhangen: goed bestuur, horizontale 
verantwoording, basiskwaliteit van scholen, proportioneel toezicht van de overheid en 
medezeggenschap van ouders en leraren. Deze uitgangspunten vormen de basis voor de 
wetswijziging “Goed Onderwijs, Goed Bestuur” (Staatsblad 2010).  
 
 
Janssens en De Wolf (2009) geven aan dat het basisidee van het Governancebeleid van 
de overheid is dat meer verantwoordelijkheid ligt bij de besturen en de overheid op 
afstand kan werken. Dit basisidee is volgens hen gestoeld op vijf aannames: 
A1:systemen van interne kwaliteitszorg stellen scholen in staat hun kwaliteit te 
beoordelen en dit te delen met interne toezichthouders om zich te verantwoorden; 
A2:als scholen verantwoording moeten afleggen aan direct belanghebbenden kunnen 
deze een positieve invloed uitoefenen op zelfregulatie van de scholen; 
A3:de kwaliteit van scholen neemt toe bij extern en intern toezicht;  
A4:intern toezicht moet professioneel, onafhankelijk en in overeenstemming met 
overheidsdoelen worden vormgegeven; 
A5:als scholen zich met behulp van kwaliteitszorginstrumenten kunnen verantwoorden, 
kan de externe toezichthouder (de Inspectie van het Onderwijs) daar op aansluiten. 
 
Het onderstaande schema geeft de onderliggende relatie tussen kwaliteitszorg, 











De laatste jaren verschijnen diverse publicaties om de nieuwe verhoudingen te 
beschrijven en te duiden: 
De Onderwijsraad(2006b) beschrijft Goed Bestuur als een verdeling en deling van 
bevoegdheden, waarbij de wijze waarop op instellingsniveau invulling wordt gegeven aan 
het besturen centraal staat. De verdeling en deling van bevoegdheden speelt op 
instellingsniveau (intern toezicht en horizontale verantwoording) en centraal niveau 
(extern toezicht en brancheafspraken). Aldus ontstaat volgens de Onderwijsraad “een 
systeem van checks (=controlemechanismen) die de balans tussen de belangen van de 
machten (balances) moet waarborgen” (Onderwijsraad 2006b p 29). Daarbij wordt Goed 
Bestuur gezien als een van de organisatiekenmerken (naast bijv. personeelsbeleid of 
kwaliteitsbeleid) die moeten leiden tot beter presteren, een betere legitimiteit, meer 
responsief werken, leren, flexibiliteit en toekomstbestendigheid. 
De Algemene Rekenkamer (2008a) sluit hierbij aan door te stellen dat Goed Bestuur een 
samenhangend geheel van checks and balances is dat de organisatie bij de les moet 
houden en het vertrouwen van de omgeving in het bestuur en de organisatie kan 
versterken. De onderdelen zijn extern toezicht, intern toezicht, publieke verantwoording, 
kwaliteitszorgsystemen en andere prikkels tot presteren. De mix van de instrumenten 
toezicht, verantwoording en kwaliteitzorg wordt bepaald door de aard van de organisatie 
en de risico‟s voor het publieke belang. Daarbij moet een afweging worden gemaakt van 
de mate waarin marktwerking plaatsvindt, de mate van autonomie van een instelling, de 
soort cultuur (ondernemersgericht of publiekgericht), private activiteiten en de 
financiering uit publieke en/of private middelen. 
 
De wetgever heeft in de wetswijziging “Goed Onderwijs, Goed Bestuur” (Staatsblad 
2010) ervoor gekozen geen specifieke code voor Goed Bestuur voor te schrijven. Wel 
dient iedere organisatie een code voor Goed Bestuur vast te stellen die voldoet aan de 
bepaling dat de interne organisatie helder is (scheiding bestuur en intern toezicht) en dat 
er afstemming dient plaats te vinden met interne en externe geledingen.  
De PO-Raad heeft een code Goed Bestuur opgesteld voor de sector waarin de 
uitgangspunten van Goed Bestuur centraal staan (PO Raad 2010). Hierin zijn onder 
andere artikelen opgenomen ten aanzien van de scheiding van bestuur en intern toezicht, 
interne verantwoording en de horizontale dialoog.  
 
 
c.Balans tussen verticale en horizontale Governance 
De uitwerking van Goed Bestuur in het onderwijs vindt plaats in een specifieke context. 
De verhouding tussen overheid en onderwijs staat door wettelijke vormgeving op 
gespannen voet. Strikwerda (2005) stelt dat het (bijzonder) onderwijs onderwerp is van 
het particulier initiatief en georganiseerd wordt op basis van zelfbestuur en eigen 
verantwoordelijkheid. De overheid moet het particulier initiatief bevorderen, maar niet 
zelf organiseren. Het “koopt” als het ware het onderwijs in bij particulieren. De praktijk is 
echter anders. Omdat de overheid het onderwijs bekostigt, valt het onder financieel 
toezicht van diezelfde overheid. Daarnaast is er sprake van inhoudelijk toezicht op 
besturen en scholen. De conclusie van Strikwerda is dat de overheid drie rollen vervult in 
het huidige toezicht: koper, aandeelhouder en extern accountant. De laatste twee rollen 
zou de overheid grotendeels moeten loslaten: het moet zich niet afvragen wat er met het 
ter beschikking gestelde geld gedaan wordt.  
 
Vanuit de maatschappelijke verantwoordelijkheid mag de overheid natuurlijk wel 
minimumeisen aan het onderwijs stellen en de bekostiging stopzetten als daaraan niet 
voldaan wordt. De Onderwijsraad noemt de minimumeisen in het advies uit 2006 (a) 
ononderhandelbare normen. Ook Basoski e.a.(2006) beschrijven de paradox tussen de 
grondwettelijke vrijheid van onderwijs en de maatschappelijke druk op de kwaliteit van 
het onderwijs. Voor het ministerie levert dat een bijna onoplosbaar probleem op: sturen 
op kwaliteit zonder zelf aan het stuur te mogen zitten. Het ministerie mag een visie 
hebben, maar mag deze zeker niet opleggen aan het veld, het moet trekker zijn van een 
proces maar niet als trekker optreden. Dit leidt bij Basoski e.a. tot de opmerking dat 
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paradoxale kwaliteiten gevraagd worden die een “oefening in vooruitstrevende 
bescheidenheid vormen” (p 30). 
 
Aanname 2 en 5 van het Governancebeleid (zie hiervoor) geven aan dat als de 
horizontale verantwoording aan bepaalde eisen en uitwerking voldoet, de overheid daar 
op aan kan sluiten door minder toezicht uit te oefenen. Schillemans (2007a) geeft aan 
dat er verschillende argumenten zijn voor horizontale verantwoording: ter compensatie 
van verticaal toezicht, ter aanvulling op de ministeriële verantwoordelijkheid (het geeft 
belanghebbenden een directe stem), het stimuleert het leervermogen van organisaties, 
het is bevorderlijk voor het maatschappelijk vertrouwen en als laatste het als overheid 
strategisch inzetten van horizontale partners om via een omweg de overheidsagenda uit 
te kunnen voeren.  Hij geeft aan dat horizontale verantwoording twee functies vervult 
(Schillemans 2007a, pag 98): 
-vanuit cybernetisch perspectief: draagt het voldoende bij aan het lerend vermogen van 
de organisatie. 
-vanuit democratisch perspectief: houdt de intern toezichthouder effectief toezicht op het 
bestuur, zodat het een aanvulling kan zijn op het verticale toezicht of zelfs gedeeltelijk 
kan compenseren. 
 
De overheid wil haar verticale toezicht dus graag afstemmen op de horizontale 
verantwoording van de organisaties. 
Uit de meeste publicaties komt echter een beeld naar voren dat de horizontale uitwerking 
van Governance in het onderwijs nog een worsteling is.  
Karsten e.a.(2006) geven aan dat er nog een lange weg te gaan is als er een veeleisende 
interpretatie van Governance wordt gehanteerd, zoals de overheid dat volgens hem doet. 
Het ontbreekt bij zowel ouders als leerlingen aan interesse en mogelijkheden om actief 
een oordeel te vellen over de school en dit kenbaar te maken aan de 
onderwijsorganisatie. Ook De Vijlder (2008) geeft aan dat onderwijsorganisatie de nut en 
noodzaak van horizontale verantwoording niet als vanzelfsprekend ervaren. 
Janssens (2005) stelt dat de betrouwbaarheid van de informatie die in de horizontale 
verantwoording betrokken wordt nog problematisch is (onder andere geen reële 
zelfevaluaties). De Onderwijsraad (2006b) beschrijft dat de horizontale verantwoording 
vaak de vorm krijgt van een informele dialoog. 
 
De Vijlder(2005) beschrijft de relatie tussen de externe toezichthouder (de overheid) en 
de onderwijsorganisaties als een toezichtgevangenis. 
 
Fig 2 De Vijlder (2005) 
 
Daarin houden overheid (i.c. Inspectie van het Onderwijs) en scholen elkaar gevangen in 
ieders rol: de scholen gedragen zich inspectiegericht (want voldoen daarmee aan de 
eisen van de overheid) en ontwerpen geen eigen waarderingskader en eigen 
verantwoordingswijzen. Ze bevestigen daarmee de Inspectie van het Onderwijs in hun 







Het voorgaande levert een beeld op dat het Governancebeleid van de overheid uitgaat 
van het principe: toezicht in vertrouwen, vertrouwen in toezicht (OCW 2006b). De 
achterliggende idee is dat organisaties beter presteren als ze hun doelen en werkwijze 
afstemmen op de omgeving in plaats van op een centrale overheid (OCW 2006a). 
Het intern toezicht vervult daarbij een schakelfunctie in twee opzichten: 
-horizontaal: de intern toezichthouder dient te waarborgen dat er afstemming plaats 
vindt met interne en externe geledingen (Tweede Kamer 2008). Dit uitgangspunt sluit 
aan bij de kenmerken van horizontale Governance: horizontale sturing van publieke 
organisaties waarin beleidsuitkomsten gerealiseerd worden in samenwerking met 
maatschappelijke partners (Klijn 2008a). 
-verticaal: hoe beter het intern toezicht (kwaliteitsborging, verbetermechanismen, 
controle en verslaglegging) functioneert, hoe gerichter en proportioneler het externe 
toezicht van de overheid kan functioneren (Janssens 2005, p 29). Er zijn echter nog geen 
onderzoeksresultaten bekend over de relatie tussen de wijze van besturen en de kwaliteit 
van het onderwijs (Land 2002). Wel is bekend dat 20% van de besturen nooit 
gesprekken voert met de scholen over behaalde leerlingresultaten. Bij 63% van de 
scholen gebeurt dat wel structureel, maar bij slechts 29% leidt dat er toe dat het bestuur 
meedenkt over eventuele oorzaken en oplossingen voor tegenvallende resultaten  
(Inspectie van het Onderwijs 2010). 
De overheid houdt wel de verantwoordelijkheid voor de kwaliteit van het onderwijs 
(Strikwerda 2005). Dat levert een dilemma op voor de overheid dat door Minderman 
(2010, p 110) als volgt wordt geschetst: kan de overheid vertrouwen op de decentrale 






2.2. Intern toezicht 
Het intern toezicht vormt de schakel tussen de interne bestuurlijke vormgeving en 
uitkomsten van de organisatie en de verticale verantwoording daarover (Winter 2010). 
In dit gedeelte bespreken we achtereenvolgens de in de literatuur geformuleerde eisen 





Intern toezicht is een vorm van verantwoording. Verantwoording wordt door Schillemans 
(2007a, pag 61)) gedefinieerd als: “een communicatierelatie tussen een handelende 
persoon of instantie (een „actor‟) en een beoordelende persoon of instantie (een „forum‟) 
waarbij de actor zich verplicht voelt of verplicht is om het forum inzicht te geven in zijn 
handelen (in de ruimste zin van het woord) en dit indien nodig toe te lichten en te 
rechtvaardigen”. 
Deze definitie sluit aan bij de definitie die Bovens & ‟t Hart (2005a p 2) hanteren: een 
actor voelt zich verplicht om zijn optreden uit te leggen en te rechtvaardigen tegenover 
een ander. 
De Algemene Rekenkamer (2008a, p 23) hanteert de volgende definitie voor intern 
toezicht door een Raad van Toezicht: 
-is onafhankelijk en deskundig; 
De onafhankelijkheid moet blijken uit de positie (los van het bestuur, zonder last of 
ruggespraak), de attitude (kritisch durven zijn in de vragen en consequenties durven 
trekken) en de oordeelsvorming (goede informatievoorziening door bestuur en derden). 
De deskundigheid kan bereikt worden door een spreiding van kennis en kunde in de Raad 
toe te passen. 
-houdt integraal toezicht op grond van goede informatie; 
Bij het toezicht moeten alle relevante belangen meegenomen worden in de afwegingen. 
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-legt aan relevante betrokkenen op een betrouwbare wijze verantwoording af over zijn 
werkzaamheden; 
-kan van belang zijn voor het verticale toezicht door de minister. 
 
Schillemans (2007b) ziet naast het intern toezicht nog twee functies voor een Raad van 
Toezicht:  
-de belangrijkste besluiten van de organisatie vaststellen; 
-het bestuur met raad en daad terzijde staan. 
Het onderzoek van Schillemans (2007a) beschrijft drie onderzochte vormen van 
horizontale verantwoording: Raad van Toezicht, klantenfora en visitaties. Hij beschouwt 
een Raad van Toezicht daarbij als een tussenvorm tussen enerzijds de verticale 
verantwoording aan Inspectie van het Onderwijs en anderzijds de horizontale 
verantwoordingspartners. Dit geeft ook hun hybride positie weer: de Raad van Toezicht 
ziet toe op het functioneren van het bestuur, maar moet ze tegelijkertijd ook met raad en 
daad terzijde staan en op sommige momenten in strategisch opzicht het belang van de 
organisatie verdedigen naar de overheid toe. 
 
 
Beoordelingskader intern toezicht 
Uit de literatuur (Bovens & ‟t Hart 2005a, Algemene Rekenkamer 2008a, Schillemans 
2007a; 2007b) komen de volgende kenmerken van intern toezicht naar voren die tevens 
benut worden als beoordelingskader voor dit onderzoek. 
-onafhankelijk en deskundig; de onafhankelijkheid blijkt uit:  
-de positie: scheiding tussen bestuur en intern toezicht  
-attitude: zowel adviserend als kritisch; 
 -oordeelsvorming: onafhankelijke informatievoorziening van bestuur; 
-doelgericht: 
-alle voor de organisatie relevante domeinen worden betrokken (integraal); 
-informatie uit verschillende bronnen; 
-een toezichtkader met beoordelingscriteria;  
-wijze van informatievoorziening: 
 -door het bestuur; 
 -door interne geledingen (directies, medezeggenschap) 
 -door derden (extern onderzoek, andere toezichthouders) 
-verantwoording over: 
 -eigen werkzaamheden als intern toezichthouder; 
 -gehanteerde toezichtkader; 
 -behaalde resultaten van het bestuur en de organisatie; 
-relatie met extern toezicht: 
 -afstemming eigen criteria op normen van de overheid; 
 
 
Schillemans(2007a) en Bovens & ‟t Hart(2005a) onderscheiden in het 
verantwoordingsproces acht elementen die in deze 3 fasen zichtbaar worden: 
Elementen van verantwoording 
Informatiefase 
1. Er is een relatie tussen een actor en een forum, 
2. waarin de actor verplicht is of zich verplicht voelt, 
3. zijn gedrag (in de ruimste zin van het woord) uit te leggen, 
Debatfase 
4. en zonodig te rechtvaardigen 
5. terwijl het forum nadere vragen kan stellen. 
Oordeelsfase 
6. Het forum beoordeelt het gedrag, 
7. tegen het licht van bepaalde verwachtingen, 
8. hetgeen vervolgens (in)formele consequenties kan hebben voor de actor. 








Het functioneren van intern toezicht is in de afgelopen jaren bij enkele publieke sectoren 
onderwerp van onderzoek geweest. In het Primair Onderwijs zijn echter geen 
onderzoeksresultaten bekend van het functioneren van het intern toezicht. 
Janssens & De Wolf (2009) geven aan dat wetenschappelijk bewijs voor de vijf aannames 
van het Governancebeleid ontbreekt. Wel geven zij aan dat uit de meeste onderzoeken 
naar voren komt dat extern toezicht een positieve invloed heeft op de kwaliteit van het 
onderwijs. Zij concluderen tevens dat, alhoewel er geen onderzoeken bekend zijn naar de 
relatie tussen intern toezicht en schoolverbetering, daaromtrent ook een positieve relatie 
verwacht mag worden. Dit zou juist nog sterker kunnen zijn omdat een aantal negatieve 
effecten van extern toezicht (stress, strategisch gedrag) achterwege blijven. Interne 
toezichthouders zouden ook moeilijker te misleiden zijn, omdat zij al bekend zijn met de 
scholen. 
 
Uit onderzoeken in andere sectoren komt een beeld naar voren dat diverse aspecten 
binnen het intern toezicht onder druk staan (o.a. Basoski 2006, Montfort2010, Algemene 
Rekenkamer 2008c, Janssens & De Wolf 2009, Onderwijsraad 2006b, Schillemans 
2007a;2009).  
Treffend is de uitdrukking die door Schillemans (2007a) wordt gegeven: de 
betreurenswaardige wet van de middelmatige praktijk. Uit zijn onderzoek komt naar 
voren dat de inhoud van het intern toezicht van de Raad veelal gericht is op interne 
bedrijfsvoering en (kwaliteits)beleid. Er is sprake van invloed op de organisatie, maar 
deze is zeer beperkt en ex ante invloed is door hem niet vastgesteld. In cybernetisch 
perspectief is sprake van een bescheiden positieve bijdrage van het toezicht aan 
kwaliteitsverbetering. Dit komt vooral tot uitdrukking in de reflectieve houding van de 
toezichthouder, meedenken in een gematigd conflictniveau zonder dat het veel invloed 
heeft op gedragsverandering in de organisatie. De bijdrage in democratisch perspectief is 
nog meer bescheiden; het is geen aanvulling op verticaal toezicht, er is sprake van een 




Samenvattend is het volgende beeld te schetsen met betrekking tot uitkomsten van 
onderzoeken naar intern toezicht: 
 onvoldoende afhankelijkheid; 
Schillemans (2009) noemt de afhankelijkheid een Tantaluskwelling: iets graag willen, 
maar het net niet kunnen krijgen. Een Raad van Toezicht moet zowel distantie als 
betrokkenheid tonen, die vooral in de informatie-asymmetrie tot uitdrukking komt. 
Informatie is heel hard nodig om een zuiver oordeel te kunnen vellen, maar daarbij is de 
Raad van Toezicht afhankelijk van de beoordeelde. Deze kan echter strategische 
belangen hebben om gedifferentieerd met informatie om te gaan. Om die reden pleit 
Schillemans voor een situatie van gespannen afhankelijkheid waarbij de 
beoordelingskaders en de oordelen expliciet zijn, evenals de informatiekanalen. 
Daarnaast wordt gerapporteerd dat leden van de Raad van Toezicht liever een 
adviseursrol vervullen dan toezichthouder (Janssens 2005). Dit wordt ondersteund door 
Schillemans (2007a) die ervoor pleit om een Raad van Toezicht juist deze rol te laten 
vervullen om op die manier de leerprocessen en de kwaliteitsverbetering te stimuleren. 
Daarmee kan het intern toezicht complementair en redundant zijn met het extern 
toezicht dat een andere functie en doelstelling heeft: vanuit een democratisch perspectief 
toezicht op de kwaliteit houden. 
 onvoldoende deskundigheid; 
Ten aanzien van de deskundigheid is alleen onderzoek bekend uit Nieuw-Zeeland waaruit 
naar voren komt dat leken-toezichthouders in de Raad van Toezicht door een gebrek aan 
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kennis en vaardigheden onvoldoende in staat zijn hun rol goed te vervullen (Janssens 
2005). Het feit dat er weinig kennis beschikbaar is, komt volgens Schillemans(2007a) 
omdat Raden van Toezicht in relatieve beslotenheid opereren en het daarmee een soort 
black-box vormt. 
 eigenaarschap niet eenduidig; 
In het onderwijs zijn er veelal geen georganiseerde aandeelhouders en is het 
eigenaarschap niet helder gedefinieerd of meervoudig van aard; dat heeft als 
consequenties dat het bestuur of de Raad van Toezicht het hoogste en laatste orgaan is: 
op hen is niet altijd horizontaal toezicht. Daarnaast zullen zij meer inspanningen moeten 
verrichten om een antwoord te krijgen op de vraag: voor wie en wat doen we het? 
(Hooge 2006). 
 geen aansluiting met extern toezicht; 
Janssens & De Wolf (2009) geven drie redenen aan waarom deze aansluiting niet goed 
kan functioneren: verschillende perspectieven (leren versus verantwoording), 
onvoldoende distantie bij interne evaluaties en window dressing bij interne evaluaties die 
gebruikt worden voor externe doelen. Daarnaast geeft Hooge (2006) aan dat de 
doelstellingen van onderwijsorganisaties meervoudig van aard zijn, onderling kunnen 
conflicteren en ook nog afhankelijk zijn van overheidsbeleid. Dat maakt het interne 
toezicht niet eenvoudig: resultaten kunnen vanuit verschillende perspectieven beoordeeld 
worden en zijn ook niet altijd eenduidig toe te schrijven aan de organisatie zelf, maar 





De onderzoeksresultaten met betrekking tot intern toezicht geven tot nu toe geen 
rooskleurig beeld: weinig onafhankelijk, weinig deskundig, weinig kritisch, veelal intern 
gericht. Er zijn echter nog weinig resultaten bekend van onderzoeken naar intern toezicht 
in het Primair Onderwijs in Nederland. Om twee redenen is het van belang meer inzicht 
te krijgen in het functioneren van intern toezicht in deze sector: 
-het Governancebeleid van de overheid dicht twee belangrijke rollen toe aan het intern 
toezicht: afstemming van de organisatie op de omgeving (horizontale verantwoording) 
en voorwaardelijk voor een meer afstandelijke toezichtrelatie met de overheid. 
-de wetswijziging “Goed Onderwijs, Goed Bestuur” schrijft niet voor hoe het intern 
toezicht uitgevoerd moet worden. Er hoeft geen apart toezichtorgaan te zijn, wel moeten 
de functies intern toezicht en bestuur gescheiden zijn. Wat betekent dit voor de 
onafhankelijke positie van de intern toezichthouder? Juist op dit punt komt in de 
genoemde onderzoeken vaak naar voren dat deze onvoldoende geborgd is. 
 
Dit onderzoek wil om die redenen antwoord geven op de volgende vragen:  
-hoe vindt de feitelijke uitvoering van intern toezicht in het Primair Onderwijs plaats.  
-is er verschil zichtbaar in de uitvoering tussen organisaties met en zonder afzonderlijk 
intern toezichtorgaan. 
Nadat de uitkomsten en de conclusies van dit onderzoek zijn gepresenteerd in hoofdstuk 
IV, zal in hoofdstuk V worden gereflecteerd wat de uitkomsten betekenen in het licht van 







III  Onderzoeksopzet en onderzoeksverantwoording 
 
 
Dit onderzoek is een exploratieve studie en heeft tot doel het empirisch inzicht in het 
functioneren van intern toezicht in het Primair Onderwijs te vergroten. Het uitgangspunt 
van de descriptieve analyse is de relatie tussen de intern toezichthouder en het 
uitvoerend bestuur te reconstrueren op de kenmerken van intern toezicht (zie hoofdstuk 
II, § 2.2). 
De beschrijving van intern toezicht in dit onderzoek heeft tegelijkertijd een normatieve 
invalshoek: er is gekeken of de uitkomsten van dit onderzoek aansluiten bij uitkomsten 
uit eerdere onderzoeken naar het feitelijk functioneren. Er is daarbij een oordeel gegeven 
over de mate waarin kenmerken van intern toezicht voorkomen en wat dit betekent in 
het geheel van Goed Bestuur in het Primair Onderwijs.  
 
3.1. Inhoudelijke verantwoording van het onderzoek 
In dit onderzoek staat de volgende probleemstelling centraal: 
Hoe wordt intern toezicht vormgegeven in het Primair Onderwijs en in hoeverre is 
er een samenhang zichtbaar met de kwaliteit van het onderwijs? 




Wat is de inhoud van de relatie tussen de intern toezichthouder en de organisatie? 
Deze onderzoeksvraag is vertaald in subvragen die zijn gegroepeerd in de drie fasen van 
intern toezicht zoals door Schillemans (2007a) en Bovens & ‟t Hart (2005a) zijn 
weergegeven. De subvragen zijn afgeleid van de kenmerken van intern toezicht zoals in 
de literatuur beschreven (Bovens & ‟t Hart 2005a, Algemene Rekenkamer 2008a, 
Schillemans 2007a; 2007b).  





Subvragen  Kenmerken 
intern toezicht 
Informatiefase  -zijn er uitgangspunten en criteria ten aanzien van 
het intern toezicht geformuleerd en zijn deze 
bekend bij de mensen in de organisatie? 
Doelgerichtheid  
-op welke wijze verzamelt het bestuur informatie 
ten behoeve van het intern toezicht? 
Onafhankelijkheid  
-wat is de omvang van het  intern toezicht: welke 
domeinen worden betrokken bij het toezicht? 
Integraal  
-in hoeverre vindt binnen het intern toezicht 




Debatfase  welke rol wordt door de toezichthouder vervuld en 
hoe wordt die ervaren? 
Rol  
-op welke wijze vindt overleg met interne 
geledingen plaats en waar gaat dat over? 
Interne dialoog 
-op welke wijze wordt de eigen werkwijze 
besproken en getoetst aan externe partners? 
Externe oriëntatie  
Oordeelsfase  waarover neemt het bestuur besluiten en leidt dat 
tot zichtbare interventies binnen de organisaties? 
Invloed  
-maakt het bestuur oordelen kenbaar binnen en 
buiten de organisatie? 
Transparantie  





De veronderstelling bij dit onderzoek is dat, in overeenstemming met uitkomsten uit 
onderzoek in andere sectoren, de informatiefase en de debatfase goed zichtbaar zijn bij 
de organisaties, maar dat de oordeelsfase minder goed  zichtbaar is en wellicht bij 





Zijn er verschillen in de uitvoering van het intern toezicht tussen organisaties met en 
zonder organieke scheiding van toezicht en bestuur? 
 
De wetgever heeft in de wetswijziging “Goed Onderwijs, Goed Bestuur” een verplichte 
scheiding tussen toezicht en bestuur opgelegd, maar de keuze vrij gelaten om dit 
organiek of functioneel te doen. In dit onderzoek zijn beide typen organisaties 
onderzocht.  
In het type BM heeft het bestuur zowel een rol als bevoegd gezag als toezichthoudend op 
het gemandateerd, uitvoerend Bovenschools Management.  
In het type RvT is er een organieke scheiding tussen intern toezichthouder en uitvoerend 
bestuur. 
Dit onderzoek is er op gericht om antwoord te krijgen op de vraag of het verschil maakt 
voor de uitvoering van het intern toezicht of er een apart orgaan is dat het intern toezicht 
uitvoert. De vraag is gebaseerd op uitkomsten van eerdere onderzoeken (Basoski 2006, 
Montfort2010, Algemene Rekenkamer 2008c, Janssens & De Wolf 2009, Onderwijsraad 
2006b, Schillemans 2007a;2009) waaruit onder andere naar voren komt dat de intern 
toezichthouder vaak geen toezichtkader hanteert, zich vaak niet onafhankelijk opstelt ten 
opzichte van de bestuurder en weinig kritisch is.  
 
De veronderstelling in dit onderzoek was dat meer afstand leidt tot meer kenmerken van 
intern toezicht in alle fasen bij organisaties met een apart orgaan voor intern toezicht: 
*informatiefase 
-een toezichtkader met doelstellingen en criteria ten behoeve van het intern toezicht; 
-een onafhankelijke relatie tussen intern toezichthouder en uitvoerend bestuur; 
*debatfase 
-een kritische attitude ten opzichte van de uitvoerend bestuurder; 
-oriëntatie op en toetsing aan externe partners;  
*oordeelsfunctie: 
-merkbare sturingsinvloed van de intern toezichthouder binnen de organisatie; 





Is er samenhang te constateren tussen de kwaliteit van het onderwijs en de sturing op 
resultaten in het intern toezicht?  
 
De overheid heeft als doelstelling geformuleerd dat Goed Bestuur bijdraagt aan goed 
onderwijs (OCW 2008). Intern toezicht is een onderdeel van Goed Bestuur. Zoals in 
hoofdstuk II is beschreven zijn besturen niet allemaal betrokken bij de resultaten van 
scholen. De vraag is of dit ook geldt voor de intern toezichthouder en of een relatie 
zichtbaar is met de resultaten van de scholen. 
 
Uit onderzoek van de Inspectie van het Onderwijs (2010) blijkt namelijk dat er een 
positief verband is tussen opbrengstgerichtheid op schoolniveau en resultaten van 
scholen. Onder opbrengstgericht werken wordt verstaan: expliciete doelen stellen, 
resultaten analyseren, conclusies trekken uit de resultaten en vervolgacties ondernemen 
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(regulatieve cyclus). Scholen waar opbrengstgericht gewerkt wordt, scoren op beduidend 
meer toetsen voor rekenen-wiskunde voldoende en laten meer stijgende trends in de 
leerlingresultaten zien dan scholen waar niet opbrengstgericht gewerkt wordt. Vooral 
kwaliteitszorg op schoolniveau lijkt daarbij van groot belang: ruim 60% van de 
aandachtspunten bij kwaliteitszorg vertoont een significante relatie met een gunstige 
ontwikkeling van de leerlingresultaten. 
 
In dit onderzoek is een zelfde samenhang onderzocht: is de kwaliteit van het onderwijs 
hoger als er sprake is van meer aandacht in het intern toezicht voor de resultaten van 
het onderwijs?  Daarbij is gekeken of de intern toezichthouder kenmerken vertoont van 
opbrengstgericht werken: expliciet doelen stellen, de resultaten periodiek bespreken en 
conclusies trekken uit de resultaten. 
Ten aanzien van de kwaliteit van het onderwijs wordt eenzelfde definitie gehanteerd als 
die van de externe toezichthouder, de Inspectie van het Onderwijs: 
-het oordeel van de Inspectie van het Onderwijs over de kwaliteit van de scholen, wordt 
uitgedrukt in een toezichtarrangement; het toezichtarrangement geeft aan of een school 
het vertrouwen geniet (basisarrangement), of onder verscherpt toezicht staat (zwak of 
zeer zwak)  
-de resultaten van leerlingen aan het einde van de basisschoolperiode, uitgedrukt in een 
oordeel of de laatste drie jaar de resultaten op een eindtoets voldoende zijn ten opzichte 
van vergelijkbare scholen; 
Zie voor een verdere toelichting bijlage III, Casestudieprotocol. 
 
Er is sprake van samenhang als de kwaliteit van het onderwijs hoger ligt bij organisaties 
waar de toezichthouder structureel aandacht aan de resultaten van scholen besteedt, dan 






Dit onderzoek bestaat uit een meervoudige, ingebedde casestudie.  
Het begrip meervoudig verwijst naar het feit dat er meerdere cases, in dit geval vier, 
betrokken worden in het onderzoek. Yin (2009) geeft aan dat onderzoeksresultaten meer 
geldigheid krijgen als deze bij twee of meer cases een bepaalde theorie ondersteunen en 
tegelijkertijd een rivaliserende theorie weerspreken. In dit onderzoek betreft dit de 
relatie tussen de kwaliteit van het onderwijs en de mate waarin het intern toezicht 
aandacht schenkt aan de resultaten van het onderwijs. 
In het design is gebruik gemaakt van ingesloten (embedded) analyse-eenheden. Dat 
houdt in dat in elke case verschillende analyse-units zijn. In dit geval betreft dit de Raad 
van Toezicht, het bestuur en een afvaardiging van leraren en ouders. 
 
De keuze voor dit design is gebaseerd op de uitgangspunten zoals die door Yin (2009 p 
18) zijn geformuleerd: 
-A case study investigates a contemporary phenomenon in depth and within its real-life 
context, especially when 
-the boundaries between phenomenon and context are not clearly evident. 
-A case study copes with the technically distinctive situation in which there will be many 
more variables of interest than data points, and as one result 
-relies on multiple sources of evidence, with data needing to converge in a triangulating 
fashion, and as another result 
-benefits from the prior development of theoretical propositions to guide data collection 
and analysis. 
 
Het onderwerp van dit onderzoek is moeilijk los van de natuurlijke omgeving te 
bestuderen. Met een casestudie kan recht gedaan worden aan de complexiteit van de 
situatie en het geeft optimaal inzicht in de onderliggende verwevenheid van factoren. Een 
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andere reden om niet te kiezen voor een andere vorm van onderzoek, ligt in het feit dat 
er nog betrekkelijk weinig inzicht is in het functioneren van intern toezicht in het 
onderwijs. De wetenschappelijke kennis is om die reden het meest gebaat bij rijke 
beschrijvingen van deze situaties.  
Daarnaast spelen verschillende partijen verschillende rollen in de organisaties (zowel de 
toezichthouder, de onder toezicht gestelde als andere interne partijen). Door te kiezen 
voor een meervoudige, ingebedde casestudie wordt de mogelijkheid geboden verschillen 
tussen en binnen de cases te onderzoeken. De uitkomsten kunnen op die wijze een 
grotere voorspellende waarde krijgen voor andere cases. Daarbij kan sprake zijn van 
voorspelling van vergelijkbare resultaten (literal replication) of juist voorspelling van 




Er is onderzoek gedaan bij in totaal vier onderwijsorganisaties; twee van elk type. De 
verwachting was dat er sprake zou zijn van contrasterende resultaten bij de twee typen. 
Daarmee  
Type RvT: de eerste groep bestaat uit twee organisaties die een apart toezichtorgaan 
hebben binnen de organisatiestructuur (two-tier);  
Het bestuur vormt in dit type organisatie het bevoegd gezag, wordt gevormd door 
professionals en voert het dagelijks management van de organisatie; hier heeft het 
bestuur een uitvoerende rol. 
 
Type BM: de tweede groep van twee organisaties heeft geen apart toezichtorgaan in de 
organisatiestructuur, maar hanteert een mix-vorm waarbij het bestuur zowel bestuurt als 
toezicht houdt. 
Het bestuur in dit type bestaat uit vrijwilligers dat een toezichthoudende rol vervult, 
waarbij het bovenschools management (professionals) gemandateerd is om de dagelijkse 
leiding van de organisatie uit te voeren; formeel is het bestuur hier ook het bevoegd 
gezag, maar functioneert op hoofdlijnen en vervult een toezichthoudende rol. 
 
Uit onderzoek van Turkenburg (2008) blijken deze twee vormen de meest voorkomende 
organisatiestructuren bij zogenaamde meerpitters (meerdere scholen onder beheer) in 
het primair onderwijs te zijn. Ongeveer 50% heeft een structuur, waarbij het bestuur op 
hoofdlijnen bestuurt en het management mandateert (type BM). Ruim 10 % werkt 
volgens een two-tier structuur (type RvT).  
Gezien het feit dat de data van het onderzoek van Turkenburg dateren van voor 2008 en 
gezien de recente ontwikkelingen waarbij bestuur en intern toezicht gescheiden moeten 
worden, is de verwachting dat het two-tiermodel toeneemt en dat het one-tiermodel 
afneemt. V.d. Kant (2009) schat dat het percentage two-tier besturen momenteel op 
19% ligt. De verwachting is dat dit op korte termijn zal stijgen tot 40% (Van Kessel & 
Hovius 2011). 
Het aantal besturen met een klassiek model (type Bestuur: bestuur bestuurt en 
management voert uit) vormt de resterende 30-40% en komt vooral voor bij eenpitter-
besturen. Daarmee heeft naar schatting meer dan 75% van de scholen in het primair 
onderwijs te maken met een van de twee organisatiestructuren (type BM en RvT) die in 
dit onderzoek worden betrokken. 
 
Andere organisatiekenmerken (denominatie en grootte) zijn zoveel mogelijk gelijk 
gehouden om te voorkomen dat ze een verklarende factor kunnen vormen. Dit houdt in 
dat de onderzoekspopulatie bestaat uit besturen van een stichting uit het bijzonder 
onderwijs, met ongeveer 10-20 scholen onder het beheer. Voor een stichting in het 
bijzonder onderwijs geldt dat er boven het bestuur of de Raad van Toezicht geen andere 
organen zijn die belast zijn met het toezicht: 
-De organisatievorm stichting betekent dat er geen ledenvergadering bestaat (zoals bij 
een vereniging) die onderdeel uitmaakt van de verantwoordingsstructuur.  
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-In het bijzonder onderwijs (niet openbaar onderwijs) heeft de Gemeenteraad geen 
grondwettelijke rol met betrekking tot de goedkeuring of vaststelling van 




Het onderzoek bestaat uit drie fasen per casus: documentenanalyse,  gestructureerde 
interviews en analyse van de resultaten van het onderwijs. De informatie uit de 
documenten is benut tijdens de interviews. Daarbij is nadrukkelijk gezocht naar 
consistentie tussen hetgeen op papier staat aan beleidsvoornemens, verslagen van de 
uitvoering in de praktijk en de beleving van personen van de praktijk.  
 
Fase 1: 
In de documentenanalyse zijn de volgende documenten betrokken:  
-Reglement Raad van Toezicht,  
-Meerjaren Beleidsplan organisatie,  
-Jaarverslag Raad van Toezicht,  
-Verslagen van vergaderingen en bijeenkomsten met betrekking tot intern 
toezichtactiviteiten. 
De documentenanalyse heeft vooraf plaatsgevonden. De uitkomsten van deze analyse 
zijn benut om in de tweede fase te kunnen doorvragen op aspecten. 
Zie voor een overzicht van de geanalyseerde documenten van iedere organisatie bijlage 
II Korte typering organisaties. 
 
Fase 2: 
De gestructureerde interviews zijn gehouden aan de hand van een leidraad (zie bijlage 
III Casestudieprotocol) die van te voren is opgestuurd naar de geïnterviewden. Er is 
gekozen voor gestructureerde interviews omdat daarmee de uitkomsten van de 
verschillende casussen het beste te vergelijken zijn. 
Er hebben per casus drie interviews plaatsgevonden met de sleutelfiguren binnen het 
intern toezicht:  
*leden (en in ieder geval de voorzitter) van de Raad van Toezicht; 
Zij geven het intern toezicht vorm.  
*leden (en in ieder geval de voorzitter) van het College van Bestuur; 
Het bestuur is de direct betrokkene bij het intern toezicht en wordt in feite beoordeeld 
door de toezichthouder. 
*een afvaardiging van de leraren en ouders (via de Gemeenschappelijke 
Medezeggenschapsraad). 
De GMR is een integraal orgaan waarin de belangrijkste stakeholders medezeggenschap 
hebben over het beleid van de organisatie. Zij hebben een directe relatie met het 
bestuur. De toezichthouder kan hen gebruiken om informatie te verzamelen over het 
functioneren van het bestuur en kan daarnaast peilen hoe het beleid van de organisatie 
beoordeeld wordt door belanghebbenden.  
 
Fase 3: 
In deze fase zijn de resultaten van het onderwijs betrokken op de uitvoering van het 
interne toezicht. De dataverzameling bij de onderzoeksgroep heeft plaatsgevonden 
zonder kennis over de resultaten. De onderzoeksgroep is niet geselecteerd op basis van 
de resultaten. De resultaten van het onderwijs zijn verzameld met gebruikmaking van de 
database van de Inspectie van het Onderwijs. Hieruit is gedestilleerd:  
-wat de oordelen van de Inspectie van het Onderwijs zijn over de verschillende scholen 
binnen een organisatie in de laatste drie jaar. 
-wat de resultaten zijn van de leerlingen aan het einde van de schoolperiode in de laatste 
drie jaar. 







In dit onderzoek is data-triangulatie toegepast waarbij meerdere bronnen van bewijs 
worden benut: zowel documentanalyse als interviews, waarbij de interviews worden 
afgenomen bij verschillende spilfiguren die ieder een andere positie innemen t.o.v. het te 
onderzoeken object (intern toezicht). 
Bij alle onderzoeksvragen geldt dat nadrukkelijk gezocht is naar bevestiging van 
antwoorden door verschillende bronnen. Met andere woorden: meerdere bronnen 
moesten consistent met elkaar zijn ten aanzien van een bepaalde oriëntatie om dat voor 
een casus geldig te laten zijn. Er is dus niet afgegaan op solitaire opmerkingen of  
beweringen op papier die niet zijn bevestigd in de antwoorden tijdens de interviews. 
 
analyse en rapportage 
Voor de analyse van de documenten is een analysekader (zie bijlage III 
Casestudieprotocol) ontwikkeld om de veronderstellingen te kunnen toetsen. De in het 
onderzoek verzamelde data zijn als volgt geanalyseerd: 
-per casus is een feitelijke beschrijving van het interne toezicht gemaakt aan de hand 
van de documentenanalyse en de uitkomsten van de drie interviews;  
-per fase van intern toezicht (informatie, debat en oordeel) zijn de vier cases 
samengevoegd om te komen tot uitspraken over het voorkomen van de fasen; dit vormt 
het antwoord op de eerste onderzoeksvraag naar het feitelijk functioneren van het 
interne toezicht; 
-de twee typen organisaties (met en zonder organieke scheiding van bestuur en toezicht) 
zijn separaat beschouwd op het voorkomen van de drie fasen en mate van ervaren 
sturing binnen het interne toezicht; dit vormt het antwoord op de tweede 
onderzoeksvraag naar de verschillen tussen de twee soorten organisaties en de ervaren 
sturing. 
-de resultaten van de organisaties zijn weergegeven aan de hand van oordelen van de 
Inspectie van het Onderwijs en de resultaten aan het einde van de school. Deze 
gegevens zijn gekoppeld aan de mate van sturing binnen het interne toezicht; dit heeft 
geleid tot een antwoord op de derde onderzoeksvraag naar de mogelijke samenhang 
tussen resultaten en de sturing daar op in het interne toezicht. 
 
Vervolgens vindt in Hoofdstuk V een reflectie plaats op de uitkomsten van dit onderzoek 
in het licht van bekende onderzoeksgegevens. Daarnaast wordt in dat hoofdstuk de 
onderzoeksaanpak beschouwd en worden conclusies getrokken met het oog op de 





3.3. Betrouwbaarheid en reikwijdte van het onderzoek 
Het bepalen van toezichteffecten vindt volgens Winter (2010) plaats als een causale 
relatie gelegd kan worden tussen de handelingen van de toezichthouder en het gedrag of 
de gedragsveranderingen van de normadressaten. Volgens hem is daarvoor een 
experimenteel onderzoeksdesign met onderzoeksgroep en controlegroep noodzakelijk. 
Dit onderzoek is niet op een dergelijke manier ingericht, maar kwalitatief van aard.  
Het feit dat dit onderzoek kwalitatief van aard is, kan informatie opleveren die “de 
werkzame mechanismen van het toezicht tegen de achtergrond van de specifieke context 
verhelderen” (Winter 2010). 
 
De betrouwbaarheid van resultaten bij een onderzoek betreft de vraag of bij herhaling 
dezelfde uitkomsten gevonden zullen worden. De inhoud van dit onderzoek en de aard 
van deze casestudie (het gaat om een unieke situatie, eenmalig vast te leggen) laten een 
herhaling van het onderzoek niet toe. Wel is het mogelijk zoveel mogelijk transparant te 
zijn over de methode en inhoud van onderzoek, waarbij herhaling van het onderzoek in 
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een vergelijkbare situaties wel mogelijk wordt (Yin 2009). Daarom is in dit onderzoek ook 
gebruik gemaakt van een casestudieprotocol (bijlage III). 
 
De reikwijdte van dit onderzoek is, zoals bij de meeste casestudies, beperkt.  
Een casestudie leidt in z‟n algemeenheid niet tot wetenschappelijke generalisatie (Yin 
2009). Wel is het mogelijk om te komen tot analytische generalisatie. Daarmee wordt 
bedoeld dat uitkomsten van dit onderzoek bijdragen aan de stevigheid van theorieën en 
mogelijk hypothesen kunnen vormen voor onderzoek in andere cases. Ze zijn over het 
algemeen niet generaliseerbaar naar grotere populaties. Wel is het mogelijk te komen tot  
case-to-case generalisering (Swanborn 2006) wanneer andere cases sterke 









In dit hoofdstuk worden de uitkomsten van het onderzoek weergegeven. De antwoorden 
op de drie onderzoeksvragen zullen successievelijk beschreven worden.  
Per onderzoeksvraag zullen conclusies getrokken worden en gereflecteerd worden op de 
veronderstellingen die geponeerd zijn. 
 
In bijlage II is een korte typering opgenomen van iedere onderzochte organisatie.  
Hieruit valt op te maken dat organisatie A en B behoren tot het type BM: een 
vrijwilligersbestuur als bevoegd gezag met een toezichthoudende rol op het Bovenschools 
Management dat vergaand gemandateerd is om de dagelijks leiding uit te voeren. 
Organisatie C en D zijn van het type RvT: een Raad van Toezicht bestaande uit 
vrijwilligers houdt toezicht op een professioneel College van Bestuur dat het bevoegd 
gezag is en de dagelijkse leiding heeft. 
 
 
4.1 Onderzoeksvraag 1 
“Wat is de inhoud van de relatie tussen de toezichthouder en de organisatie?” 
Deze onderzoeksvraag is onderverdeeld in subvragen die te maken hebben met de drie 
fasen binnen het intern toezicht. Voor iedere fase worden de resultaten weergegeven van 
de vier cases gezamenlijk. Daarbij worden de uitkomsten van de documentenanalyse en 
de uitkomsten van de interviews met de drie geledingen betrokken. Bronnen zijn de 
samenvatting per organisatie (bijlages IV) en de uitwerkingen van interviews die per 
casus zijn gemaakt (bijlages V t/m VIII). 
 
* informatiefase: 
-doelgerichtheid: zijn er uitgangspunten en criteria geformuleerd? 
Alle vier organisaties hebben documenten met uitspraken over de besturing van de 
organisatie. In alle gevallen zijn er reglementen die de verhouding tussen intern 
toezichthouder en uitvoerend bestuur regelen ten aanzien van taken en bevoegdheden.  
Er zijn in twee cases geen uitspraken gedaan over het doel van het toezicht en criteria 
van de intern toezichthouder. In de andere twee cases is als criterium geformuleerd het 
behalen van de doelen van de organisatie. Dat betekent dat de intern toezichthouders in 
alle vier cases geen aparte, expliciete criteria hanteren om het uitvoerend bestuur te 
beoordelen. Voor één casus geldt dat dit laatste een bewuste keuze is. In deze 
organisatie is de beoordeling van het bestuur gelijkgesteld aan de resultaten die de 
organisatie in z‟n totaliteit behaalt. 
Waar het gaat om de criteria ten aanzien van de kwaliteit van de organisatie hanteren de 
intern toezichthouders vooral kengetallen en richtlijnen op financieel terrein. Daarnaast 
worden onderwijskundige resultaten vergeleken met landelijke gemiddelden. Er zijn 
echter geen specifieke kwaliteitscriteria opgesteld door de intern toezichthouders. 
 
-onafhankelijkheid: vindt de informatieverzameling los van het bestuur plaats?  
In alle vier cases rapporteert het uitvoerend bestuur periodiek en schriftelijk aan de 
intern toezichthouder. In drie cases is dit gebaseerd op een planning die afkomstig is uit 
het meerjarenbeleidsplan. In de rapportages van het uitvoerend bestuur worden in alle 
cases informatie van externe bronnen meegenomen. Het gaat dan om 
inspectierapporten, financiële rapportages van het administratiekantoor of uitkomsten 
van tevredenheidonderzoeken binnen de organisatie. 
Naast de informatie van het uitvoerend bestuur wordt weinig informatie separaat 
verkregen. Wel geven in drie cases de intern toezichthouders aan dat hun leden door hun 




Als de intern toezichthouder contact heeft met een externe instantie (bijv. accountant) 
dan is dat bijna altijd in aanwezigheid van het uitvoerend bestuur. Er vindt in sommige 
cases (informeel) overleg plaats met de GMR, maar ook dan is het in aanwezigheid van 
het uitvoerend bestuur en niet bedoeld om onafhankelijke informatie in te winnen. In een 
casus is een 360-graden feedback instrument ingezet om anonieme informatie te 
verkrijgen over het functioneren van het bestuur. 
 
-integraal: worden alle beleidsdomeinen betrokken bij het intern toezicht? 
In alle cases komen alle beleidsdomeinen aan de orde in het overleg tussen intern 
toezichthouder en uitvoerend bestuur. De intern toezichthouder wordt over 
ontwikkelingen op alle beleidsterreinen geïnformeerd, inclusief allerlei inhoudelijke 
ontwikkelingen in het onderwijs. Dit leidt in de meeste cases tot het voor kennisgeving 
aannemen van de toelichting, doorvragen om te komen tot meer begrip en bij financieel 
beleid tot meer kritisch doorvragen. 
In alle cases worden de resultaten op citotoetsen van alle scholen en de rapporten van 
uitgevoerde inspectiebezoeken gerapporteerd door het uitvoerend bestuur. Ook deze 
worden voorzien van een toelichting door het uitvoerend bestuur. 
 
-aansluiting op verticale verantwoording: sluit het aan op overheidsnormen? 
In geen van de cases is expliciet door de intern toezichthouder verwoord dat de kwaliteit 
van de organisatie dient te voldoen aan normen van externe toezichthouders. Deze 
normen worden vooral bij het financieel en onderwijskundig beleid wel benut: het gaat 
dan om landelijk erkende kengetallen en gemiddelden of normen van de Inspectie van 
het Onderwijs.  
De intern toezichthouders gaan er in een aantal gevallen van uit dat de externe normen 
impliciet meegenomen worden in de rapportages van het uitvoerend bestuur.  
Ten aanzien van het financieel beleid wordt bij een aantal cases afgegaan op de kennis 
van leden van de Raad van Toezicht. De citoresultaten van scholen worden in de meeste 
cases gespiegeld aan landelijke gemiddelden. 
 
Conclusie over de vier cases ten aanzien van de informatiefase:  
-enigszins doelgericht waar het gaat om het beoordelen van de kwaliteit van de 
organisatie, niet doelgericht waar het gaat om het beoordelen van het uitvoerend 
bestuur;  
-in beperkte mate onafhankelijk: de meeste informatie komt van en door het uitvoerend 
bestuur, met aanvullend enkele externe documenten; 
-integraal:alle beleidsdomeinen komen aan de orde in het overleg tussen intern 
toezichthouder en uitvoerend bestuur; de omvang van de informatie is groot en in veel 
onderwerpen gedetailleerd; 
-gedeeltelijk afgestemd op externe normen: veelal afgeleid van landelijk geldende 




-rol: is er balans tussen kritische attitude en meedenken? 
De rol van de intern toezichthouder wordt in alle cases als vooral meedenken en 
adviseren bestempeld. Het woord vertrouwen wordt in alle cases als een belangrijke 
grondhouding genoemd voor de relatie tussen intern toezichthouder en uitvoerend 
bestuurder. Daarbij spelen twee aspecten een rol:  
-loyaliteit: het vertrouwen van de intern toezichthouder groeit naarmate dit bevestigd 
wordt door het handelen van de uitvoerend bestuurder. 
-harmonie: we hebben elkaar nodig om ons werk uit te kunnen voeren, te veel 
wantrouwen schaadt de relatie en daarmee ons werk. 
Het kritisch meedenken vindt volgens de uitvoerend bestuurders vooral plaats op 
financieel terrein. Daarbuiten wordt de informatie vaker voor kennisgeving aangenomen 






-interne dialoog: vindt er overleg met geledingen binnen de organisatie plaats? 
De intern toezichthouders hebben in de meeste cases geen of beperkte structurele 
contacten met interne geledingen. In twee cases heeft de intern toezichthouder geen 
contact met andere geledingen uit de organisatie. In de andere twee cases bestaat het 
structureel contact uit werkbezoeken op scholen waarbij gesprekken met leraren en 
directies plaatsvinden.  
In één casus is er sinds enkele jaren sprake van periodiek (= 1x per jaar) overleg met de 
GMR, terwijl bij de drie andere cases de GMR wel als partner in de horizontale 
verantwoording wordt genoemd in de besturingsdocumenten. De GMR wordt in deze drie 
cases niet benut als informatiebron over het functioneren van de organisatie en de 
uitvoerend bestuurder. 
Als er contacten van de intern toezichthouder zijn met interne geledingen is dat in 
aanwezigheid van de uitvoerend bestuurder. Het contact wordt vooral benut om 
inhoudelijke onderwerpen die spelen in de organisatie te bespreken en te peilen hoe de 
geledingen over bepaalde onderwerpen denken. De intern toezichthouder van één casus 
zoekt onafhankelijk van het uitvoerend bestuur naar informatie over hun handelen. 
 
-externe oriëntatie: wordt de eigen werkwijze getoetst aan externe partners? 
Als de intern toezichthouder rechtstreeks contact heeft met een externe instantie, dan is 
dat de accountant of het administratiekantoor die een financiële rapportage toelichten.  
Er zijn in alle cases geen structurele contacten met externe, horizontale partners van de 
organisatie. In één casus is er wel eens overleg geweest met een andere Raad van 
Toezicht. Wel geven intern toezichthouders aan dat hun achtergrond (werkveld, 
competenties, woongebied, kinderen op school) een voedingsbron en ondersteuning is 
voor hun handelen. 
De code Goed Bestuur is in één casus expliciet aan de orde geweest en (recent) 
herschreven voor de eigen organisatie. in de andere cases is de code niet bekend of is de 
eigen werkwijze niet expliciet door de intern toezichthouder getoetst aan de code. 
 
Conclusie over de vier cases ten aanzien van de debatfase:  
-de rol is vooral meedenken en adviseren; er bestaat op grond van kennis en loyaliteit 
terughoudendheid t.a.v. te kritische houding. 
-als er sprake is van interne dialoog is deze informerend en open, in aanwezigheid van de 
uitvoerend bestuurder; de interne dialoog wordt niet toetsend gebruikt. 
-er vindt weinig tot geen expliciete externe oriëntatie plaats. 
  
*oordeelsfase: 
-invloed: leidt het intern toezicht tot besluiten en hebben die gevolgen binnen de 
organisatie? 
Er is in alle cases weinig sprake van oordelen in formele zin. De intern toezichthouder 
neemt in alle cases (reglementair vastgelegde) besluiten die als oordelen zijn te 
kwalificeren. Daarnaast worden vooral mondeling oordelen uitgesproken naar het 
uitvoerend bestuur toe. Wel geven alle uitvoerend bestuurders aan dat bij sommige 
onderwerpen steviger gesproken wordt met de intern toezichthouder en dat dit leidt tot 
wijziging van (meestal) voorgenomen beleid. 
In één casus heeft een incident gespeeld waarbij de intern toezichthouder zichtbaar 
geïntervenieerd heeft in de organisatie en in de beleving van de GMR bepalend is 
geweest voor de besluitvorming. In de andere cases is bij de geledingen in de organisatie 
geen sprake van herkenbare invloed van de intern toezichthouder. 
 
-transparant: worden oordelen kenbaar gemaakt binnen de organisatie? 
In geen van de cases maakt de intern toezichthouder oordelen over de kwaliteit van de 
organisatie of het functioneren van de uitvoeren bestuur kenbaar binnen of buiten de 
organisatie. In één casus heeft de intern toezichthouder een eigen verslag opgenomen in 
het jaarverslag van de stichting, een andere casus heeft een intern evaluatieverslag van 
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de intern toezichthouder. In deze twee genoemde verslagen staan opmerkingen over de 
relatie met de uitvoerend bestuurder. In een derde casus vraagt de intern toezichthouder 
aan de uitvoerend bestuurder om oordelen over te brengen aan scholen. 
Twee intern toezichthouders hebben jaarlijks een formeel evaluatiegesprek met de 
uitvoerend bestuurder. De beoordeling van het functioneren vindt plaats zonder 
expliciete criteria. De uitkomsten van het gesprek worden niet geopenbaard. In de 
andere twee cases wordt het functioneren van het uitvoerend bestuur niet formeel 
besproken door de intern toezichthouder. 
 
-evaluatie: vindt er reflectie op het eigen functioneren als toezichthouder plaats? 
In één casus vindt jaarlijks een zelfevaluatie plaats van het functioneren van de intern 
toezichthouder op vooraf bepaalde onderwerpen, hetgeen leidt tot een formeel verslag. 
Hierin wordt ook de samenwerking met de uitvoerend bestuurder betrokken.  
In de andere cases vindt geen structurele zelfevaluatie plaats of gebeurt dit op informele 
wijze zonder verslaglegging.  
 
Conclusie over de vier cases ten aanzien van de oordeelfase:  
-de invloed in de organisatie is alleen merkbaar bij incidentele kwesties en in andere 
gevallen volledig onbekend; de oordelen van intern toezichthouders worden vooral 
informeel toegekend, weinig in formele zin; 
-de uitkomsten van intern toezicht zijn niet transparant binnen en buiten de organisatie; 




Samenvatting resultaten onderzoeksvraag 1: 
Bij deze onderzoeksvraag is de veronderstelling geuit dat de informatiefase en debatfase 
goed zichtbaar zijn en dat de oordeelfase minder goed zichtbaar of volledig afwezig 
zullen zijn. De uitkomsten onderschrijven deze veronderstelling wel voor de oordeelfase, 
maar slechts gedeeltelijk ten aanzien van de informatiefase en de debatfase. 
 
Ten aanzien van de informatiefase geldt dat bepaalde kenmerken duidelijk aanwezig zijn 
in het intern toezicht van de vier cases:  
-het intern toezicht is integraal in de zin dat het alle beleidsdomeinen omvat.  
-de mate van doelgerichtheid, onafhankelijkheid en aansluiting op externe normen is 
beperkt. Het intern toezicht is in beperkte mate ingericht en afgestemd op doelen en 
criteria, de informatie komt vooral van en via de uitvoerend bestuurder en het toezicht is 
slechts beperkt afgestemd op externe normen. 
Andere onderzoeken laten uitkomsten zien die op alle punten overeenkomen: 
-de inhoud van het toezicht is integraal; alle belangrijke beleidsmatige en strategische 
onderwerpen worden besproken (Schillemans 2007, p 154); het zwaartepunt ligt op de 
financiële aspecten, maar er is in toenemende mate aandacht voor de kwaliteit van de 
organisatie (Algemene Rekenkamer 2008c, p 27). 
-Raden van Toezicht hanteren geen beoordelingskader maar beoordelen de informatie die 
hen wordt voorgelegd vooral pragmatisch en op basis van bestuurlijke ervaring 
(Schillemans 2007, p 167);  
-informatie wordt vooral verkregen bij en door het bestuur en de externe accountant, 
minder bij andere geledingen (Algemene Rekenkamer 2008c, p 28). 
 
Ook ten aanzien van de debatfase kan worden gesteld dat deze er wel is, maar beperkt 
in omvang. De rol van de intern toezichthouder is vooral die van meedenken en 
adviseren, interne geledingen worden zeer beperkt benut in de interne dialoog en er 
vindt weinig externe oriëntatie plaats. 
Uit andere onderzoeken komt een vergelijkbaar beeld naar voren: 
-de klankbordfase wordt door zowel de raden zelf als de bestuurders als de belangrijkste 
fase van Raden van Toezicht beleefd (Schillemans 2007,p 160); 
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-de adviesrol komt bij de meeste intern toezichthouders terug en wordt doorgaans 
gewaardeerd; hierbij wordt nauwelijks spanning ervaren met de toezichtrol (Algemene 
Rekenkamer 2008c, p 26); 
-het wederzijds vertrouwen staat centraal in de relatie (Schillemans 2007, p 181); er 
ontstaat een onderlinge vertrouwensband, de interactie verloopt in een grote mate van 
intimiteit (Schillemans 2007, p 176). 
-Raden van Toezicht leveren geen toegevoegde waarde in democratisch perspectief. Ze 
richten zich niet naar het belang van de overheid, het publiek (in dit geval: de ouders en 
de leerlingen), maar richten zich vooral op de goede taakuitvoering van de organisatie en 
als klankbord dienen van de bestuurder (Schillemans 2007, p 164). Dit sluit aan op de 
uitkomsten van dit onderzoek dat externe normen niet expliciet geformuleerd zijn als 
uitgangspunt. 
 
De oordeelfase is, zoals eerder verondersteld, grotendeels afwezig. De invloed van de 
intern toezichthouders is niet merkbaar in de organisatie waar het gaat om oordelen over 
de kwaliteit. In een enkel geval is de invloed merkbaar bij een incident. 
Ook deze conclusies zijn grotendeels vergelijkbaar met andere onderzoeken: 
-oordelen worden het liefst informeel gegeven omdat het anders invloed zou hebben op 
de relatie met de uitvoerend bestuurder(Schillemans 2007, p 161);  
-Raden van Toezicht leveren een beperkte bijdrage aan het verantwoordingsregime van 
de organisatie. Dit sluit aan bij de conclusie dat uitkomsten van intern toezicht weinig 
worden geopenbaard (Schillemans 2007, p 163); intern toezichthouders verantwoorden 
zich nog slechts sporadisch over de uitkomsten van hun zelfevaluatie of het gehanteerde 





4.2 Onderzoeksvraag 2 
 
Zijn er verschillen in de uitvoering van het intern toezicht tussen organisaties met en 
zonder organieke scheiding van toezicht en bestuur? 
De wetgever heeft in de wetswijziging “Goed onderwijs, Goed bestuur” een verplichte 
scheiding tussen toezicht en bestuur opgelegd, maar de keuze vrij gelaten om dit 
organiek of functioneel te doen. In dit onderzoek zijn beide typen organisaties 
onderzocht. In het type BM heeft het bestuur zowel een rol als bevoegd gezag als 
toezichthoudend op het gemandateerd, uitvoerend Bovenschools Management. In het 
type RvT is er een organieke scheiding tussen intern toezichthouder en uitvoerend 
bestuur. 
Dit onderzoek is er op gericht om antwoord te krijgen op de vraag of het verschil maakt 
voor de uitvoering van het intern toezicht of er een apart orgaan is dat het intern toezicht 
uitvoert. Daarbij wordt wederom gekeken naar de drie fasen van het intern toezicht. 
 
Samenvattend overzicht van de drie fasen in de verschillende typen 
 





type RvT  
D:  
type RvT  
  
*informatiefase:     
-doelgericht: uitgangspunten en 
criteria geformuleerd 
Niet  Niet Niet  Wel  
-onafhankelijk: informatieverzameling 
vindt los van het bestuur plaats;  
Beperkt   Beperkt  Gedeeltelijk  Beperkt  
-integraal: alle beleidsdomeinen van 
de organisatie; 
Wel  Wel  Wel  Wel  
-aansluiten op verticale 









*debatfase:     










-interne dialoog: overleg met 
geledingen binnen de organisatie 
Niet Niet  Wel Wel  
-externe oriëntatie: toetsen werkwijze 
aan externe partners 
Niet  Niet  Niet  Niet  
*oordeelsfase:     
-invloed: leidt tot belangrijke 
besluiten, heeft gevolgen binnen 
organisatie; 
Wel  Niet  Niet  Niet  
-transparant: kenbaar maken van 
oordelen binnen de organisatie; 
Niet  Niet  Niet  Niet  
-evaluatie: reflectie op eigen 
functioneren als toezichthouder 
Niet  Niet  Wel  Wel  
 
 




-doelgerichtheid: zijn er uitgangspunten en criteria geformuleerd? 
De doelgerichtheid hangt bij deze vier cases niet samen met het type organisatie.  
Ook een organisatie met een RvT opereert zonder expliciete doelen en criteria voor het 
intern toezicht. In alle cases is wel sprake van reglementen die de verhoudingen tussen 
intern toezichthouder en uitvoerend bestuur regelen, maar deze zijn in veel gevallen niet 
vertaald in doelen en criteria om de kwaliteit van de organisatie of het handelen van de 




-onafhankelijkheid: vindt de informatieverzameling los van het bestuur plaats?  
De informatieverzameling over de kwaliteitsontwikkeling binnen de organisatie vindt in 
alle organisaties vooral via het uitvoerend bestuur plaats; daarin verschillen de twee 
typen niet van elkaar. Er worden rapporten van externe bronnen aan toegevoegd door 
het uitvoerend bestuur. In drie cases is gereglementeerd welke externe bronnen naar de 
intern toezichthouder gaan. De GMR wordt in alle cases niet als informatiebron los van 
het uitvoerend bestuur benut; contacten (als ze plaatsvinden) zijn altijd in aanwezigheid 
van het uitvoerend bestuur. 
 
-integraal: worden alle beleidsdomeinen betrokken bij het intern toezicht? 
In beide typen is sprake van integraal intern toezicht. Alle beleidsdomeinen komen aan 
de orde, waarbij de omvang van de informatie groot is. Dit is voor een organisatie van 
het type BM (waarbij het bestuur naast intern toezichthouder ook bevoegd gezag is) 
verklaarbaar. Ook bij organisaties van het type RvT wordt meer informatie verstrekt door 
het uitvoerend bestuur dan strikt genomen volgens de reglementen gevraagd wordt. 
Ook de resultaten van scholen op citotoetsen worden door alle intern toezichthouders 
besproken, met een toelichting waaruit kan worden opgemaakt wat de waarde is van de 
resultaten in relatie tot landelijke gemiddelden of inspectienormen. 
 
-aansluiting op verticale verantwoording: sluit het aan op overheidsnormen? 
In beide typen organisaties spelen de externe normen een bescheiden rol, en dan vooral 
waar het gaat om financieel beleid en resultaten van scholen. Bij financiële rapportages 
hanteren de intern toezichthouders vaak normen die landelijk gelden of die ze vanuit hun 
expertise kennen. Bij resultaten van scholen worden de externe normen door het 
uitvoerend bestuur aangedragen. In beide typen organisaties zijn niet expliciet doelen 
geformuleerd die mede afgeleid zijn van externe normen. 
 
Conclusie t.a.v. de informatiefase:  
De twee typen organisaties verschillen niet wezenlijk van elkaar in de uitvoering van de 
kenmerken van de informatiefase. De omvang van het intern toezicht is in beide typen 
organisaties integraal. De doelgerichtheid, onafhankelijkheid van de intern 
toezichthouder van het uitvoerend bestuur en de aansluiting op verticale verantwoording 





-rol: is er balans tussen kritische attitude en meedenken? 
De twee typen organisaties verschillen niet in de rol die de intern toezichthouder speelt: 
vooral meedenken en adviseren. Vertrouwen is een sleutelwoord dat in alle cases wordt 
genoemd waar het gaat om de verhouding tussen intern toezichthouder en uitvoerend 
bestuurder. Er wordt, in de beleving van de uitvoerend bestuurders, in alle cases vooral 
kritisch bevraagd door de intern toezichthouder op financieel gebied. Op andere terreinen 
wordt vaker om toelichtingen gevraagd om één en ander te begrijpen. 
Naast de vaststelling van formele documenten worden weinig expliciete oordelen op 
schrift gezet. Als er geoordeeld wordt, is dit vooral mondeling. Ook hierin verschillen de 
twee typen organisaties niet. 
 
 
-interne dialoog: vindt er overleg met geledingen binnen de organisatie plaats? 
In de organisaties van het type BM zijn geen structurele contacten van de intern 
toezichthouder met interne geledingen, terwijl de GMR wel in de documenten genoemd 
wordt als verantwoordingspartner. De organisaties van het type RvT hebben wel contact 
met interne geledingen: tijdens schoolbezoeken met leraren en directies en informeel 




-externe oriëntatie: wordt de eigen werkwijze getoetst aan externe partners? 
Beide typen organisaties zijn vooral intern gericht: er zijn geen structurele contacten met 
externe partners om de eigen werkwijze mee te vergelijken of te toetsen. In alle cases 
wordt door de intern toezichthouders aangegeven dat de achtergrond van de leden 
automatisch externe informatie oplevert die ze kunnen benutten voor hun 
toezichthoudende rol.  
In het type organisatie RvT is de code Goed Bestuur besproken en is nagegaan in 
hoeverre de eigen werkwijze aan de code voldoet. Dat is niet het geval binnen 
organisaties van het type BM: daar is de code niet bekend bij de intern toezichthouder. 
 
 
Conclusie t.a.v. de debatfase:  
De twee typen organisaties verschillen van elkaar in de uitvoering van één kenmerk van 
de debatfase. De dialoog met interne geledingen vindt bij organisaties van het type RvT 
meer plaats dan in organisaties van het type BM. Op de beide andere kenmerken 
verschillen de twee typen niet wezenlijk van elkaar: de rol van de intern toezichthouder 
wordt gelijk ervaren als meedenken, waarbij vertrouwen een grote rol speelt.  
De externe oriëntatie is in beide typen organisaties zeer beperkt vormgegeven. 
Weliswaar is de code Goed bestuur besproken in het type RvT, maar dit heeft op het 
kenmerk externe oriëntatie niet geleid tot een andere uitvoering dan in organisaties van 




-invloed: leidt het intern toezicht tot besluiten en hebben die gevolgen binnen de 
organisatie? 
De wijze van besluitvorming door de intern toezichthouders verschilt niet tussen de twee 
typen organisaties. In de meeste organisaties is gereglementeerd waarover besluiten 
genomen dienen te worden. 
De invloed van de intern toezichthouder waar het gaat om een concrete interventie op 
het beleid is in één casus merkbaar geweest in de organisatie: dit betrof een organisatie 
van het type BM.  
 
-transparant: worden oordelen kenbaar gemaakt binnen de organisatie? 
Intern toezichthouders van beide typen maken hun oordelen nauwelijks kenbaar binnen 
de organisatie. Binnen organisaties van het type RvT vindt een formeel evaluatiegesprek 
met het uitvoerend bestuur plaats waarin het functioneren wordt beoordeeld.  
De uitkomsten daarvan worden niet geopenbaard. Bij het type BM spreekt de intern 
toezichthouder geen oordelen uit over de uitvoerend bestuurder. 
De oordelen over de kwaliteit van de organisatie worden eveneens niet expliciet gegeven 
door de intern toezichthouders. In één casus van het type RvT is er een jaarverslag van 
de RvT dat is opgenomen in het jaarverslag van de organisatie; dit bevat geen 
uitspraken over de kwaliteit van de organisatie. In de andere cases communiceert de 
intern toezichthouder (bewust) niet binnen of buiten de organisatie wat haar oordeel is 
over de kwaliteit van de organisatie. 
 
-evaluatie: vindt er reflectie op het eigen functioneren als toezichthouder plaats? 
De organisaties van het type BM evalueren niet het functioneren van de intern 
toezichthouder. Ook de samenwerking tussen intern toezichthouder en uitvoerend 
bestuur wordt niet geëvalueerd.  
Binnen de organisaties van het type RvT doet de intern toezichthouder wel een 
zelfevaluatie, alhoewel de mate van structuur daarin verschilt. In het evaluatiegesprek 
met het uitvoerend bestuur komt de samenwerking tussen RvT en CvB aan de orde. 
 
Conclusie t.a.v. de oordeelsfase:  
De twee typen organisaties verschillen nauwelijks waar het gaat om de merkbare invloed 
in de organisatie en de transparantie binnen en buiten de organisatie over hun oordelen.  
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Voor beide typen geldt dat ze nagenoeg niet zichtbaar zijn als het gaat om oordelen over 
de kwaliteit van de organisatie of de kwaliteit van de uitvoerend bestuurder. 
Wel is er verschil zichtbaar op het kenmerk van de zelfevaluatie: dit is afwezig in 





Samenvatting resultaten onderzoeksvraag 2: 
Zijn er verschillen in de uitvoering van het intern toezicht tussen organisaties met en 
zonder organieke scheiding van toezicht en bestuur? 
 
De resultaten laten het volgende beeld zien: 
*informatiefase 
De doelstellingen en criteria ten aanzien van het intern toezicht zijn niet explicieter 
geformuleerd in organisaties van het type RvT als van het type BM. Ook de mate van 
onafhankelijkheid van de intern toezichthouder ten opzichte van de uitvoerend 
bestuurder waar het gaat om informatievoorziening is niet verschillend tussen de twee 
typen organisaties. 
*debatfase 
De rol van de intern toezichthouder is eveneens niet verschillend in de twee typen 
organisaties. Er is niet een meer of minder kritische attitude waargenomen. Ook de 
externe oriëntatie vindt niet meer plaats bij organisatie met een RvT dan bij organisaties 
van het type BM. 
*oordeelsfase 
De sturingsinvloed van de intern toezichthouder is weinig merkbaar in beide typen 
organisaties. Dat dit wel gebeurd is in één organisatie van het type BM, is wellicht het 
meest logisch aangezien een toezichthouder in dit type tevens bevoegd gezag is en daar 
op aangesproken kan worden.  
De mate van transparantie naar de organisatie toe verschilt niet tussen de twee typen 
organisaties. Wel is er verschil waargenomen in de mate waarin een oordeel wordt 
verstrekt aan de uitvoerend bestuurder. Dit gebeurt systematischer in een organisatie 
van het type RvT. 
 
Bij deze onderzoeksvraag is de veronderstelling geuit dat een aantal kenmerken bij 
organisaties van het type BM minder expliciet aanwezig zouden zijn: 
*informatiefase: 
-doelstellingen en criteria ten behoeve van het intern toezicht; 
-een onafhankelijke relatie tussen intern toezichthouder en uitvoerend bestuur; 
*debatfase: 
-een kritische attitude ten opzichte van de uitvoerend bestuurder; 
-oriëntatie op en toetsing aan externe partners;  
*oordeelsfase 
-merkbare sturingsinvloed van de intern toezichthouder binnen de organisatie; 
-transparantie t.a.v. de oordelen binnen en buiten de organisatie; 
De conclusie is gerechtvaardigd ten aanzien van deze vier cases dat de 
veronderstellingen niet zijn ondersteund door de uitkomsten van dit onderzoek. 
 
 
Er zijn op een paar punten verschillen in de uitvoering van intern toezicht aangetroffen 
tussen de twee typen organisaties. Deze verschillen worden kort toegelicht. 
-in een organisatie van het type BM heeft het bestuur twee jaar geleden zichtbaar 
geïntervenieerd in een bepaalde kwestie, waarbij het spannend werd in de organisatie 
(school als zeer zwak beoordeeld door de Inspectie van het Onderwijs). Het trad daarbij 
niet op in de rol van intern toezichthouder, maar als bestuurder.  
-binnen het type RvT vindt een evaluatiegesprek plaats met de bestuurder waarin de 
relatie met de intern toezichthouder en de ontwikkeling van de organisatie worden 
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besproken. De oordelen van de intern toezichthouder zijn niet gebaseerd op vooraf 
vastgestelde criteria. In organisaties van het type BM vindt geen evaluatiegesprek met 
de uitvoerend bestuurder plaats. 
-het type RvT heeft structureel meer contacten met interne partners dan het type BM. De 
reden daarvan is niet onderzocht, maar mogelijk is dit een gevolg van het feit dat de 
twee organisaties van het type RvT allebei goed bekend zijn met de code Goed Bestuur 
waar dit als uitgangspunt van Goed Bestuur in opgenomen is, terwijl de code bij de 







4.3 Onderzoeksvraag 3 
Is er samenhang te constateren tussen de kwaliteit van het onderwijs en de sturing op 
resultaten in het intern toezicht?  
 
In dit onderzoek is onderzocht of er samenhang bestaat tussen de kwaliteit van het 
onderwijs op de scholen en de mate waarin de intern toezichthouder stuurt op de 
resultaten. In dit gedeelte wordt eerst in een overzicht weergegeven wat de kwaliteit van 
het onderwijs is op de scholen. Vervolgens wordt per organisatie weergegeven op welke 
wijze de sturing op resultaten plaatsvindt en wat de resultaten van het onderwijs zijn. 
Tenslotte worden de conclusies geformuleerd over de samenhang. 
 
Kwaliteit van het onderwijs 
In het volgende overzicht is zichtbaar wat de stand van zaken per 1 juni 2011 is met 

















A (type BM; 9 scholen) 100 % 74% 3 = 33% 
B (type BM; 9 scholen) 100 % 74% 3 = 33% 
C (type RvT; 28 scholen) 100 % 73% 13 = 46% 
D (type RvT; 27 scholen) 100 % 69% 10 = 37% 
 
Het overzicht laat het volgende zien: 
-hoeveel scholen het vertrouwen van de Inspectie van het Onderwijs hebben en dus 
onder het basistoezicht vallen; 
-het percentage in de laatste drie jaar waarin voldoende (=boven de ondergrens van de 
Inspectie van het Onderwijs) is gescoord op de landelijke eindtoets aan het einde van de 
school;  
(bijv. organisatie A heeft 9 scholen, in drie jaar levert dat 27 scores op, waarvan 20x 
voldoende was = 74%); 




Sturing op resultaten en de kwaliteit per organisatie 
 
Organisatie A: 
Sturing op resultaten 
-expliciet doelen stellen: er zijn geen eigen doelen gesteld; 
-resultaten periodiek bespreken: jaarlijks worden de resultaten van scholen besproken; 
de normen van de externe toezichthouder worden als referentiekader gebruikt. 
-conclusies trekken: de resultaten worden voor kennisgeving aangenomen. 
 
Kwaliteit van het onderwijs 
-oordeel van de Inspectie van het Onderwijs: alle scholen (in totaal 9) vallen onder het 
basistoezicht; 
-resultaten aan het einde van de school: in de laatste drie jaar is 20x (van in totaal 27 
afnames over alle scholen) voldoende resultaten behaald; dat is 74 %; in totaal 3 










Sturing op resultaten 
-expliciet doelen stellen: er zijn geen eigen doelen gesteld; 
-resultaten periodiek bespreken: de resultaten van scholen worden besproken bij 
afglijdende resultaten; 
-conclusies trekken: er worden geen conclusies getrokken. 
 
Kwaliteit van het onderwijs 
-oordeel van de Inspectie van het Onderwijs: alle scholen (in totaal 9 ) vallen onder het 
basistoezicht; 
-resultaten aan het einde van de school: in de laatste drie jaar is 20x (van in totaal 27 
afnames over alle scholen) voldoende resultaten behaald; dat is 74 %; in totaal 3 




Sturing op resultaten 
-expliciet doelen stellen: er zijn (nog) geen eigen doelen gesteld; wel is de algemene 
doelstelling uitgesproken de beste scholen van de regio te hebben; 
-resultaten periodiek bespreken: jaarlijks worden de resultaten van scholen besproken; 
landelijke gemiddeldes worden als referentiekader gebruikt. 
-conclusies trekken: de uitleg van het bestuur bepaalt het (impliciete) oordeel. 
 
Kwaliteit van het onderwijs 
-oordeel van de Inspectie van het Onderwijs: alle scholen (in totaal ) vallen onder het 
basistoezicht; 
-resultaten aan het einde van de school: in de laatste drie jaar is 61x (van in totaal 84 
afnames over alle scholen) voldoende resultaten behaald; dat is 73 %; in totaal 13 




Sturing op resultaten 
-expliciet doelen stellen: er zijn geen eigen doelen gesteld; 
-resultaten periodiek bespreken: jaarlijks worden de resultaten van scholen besproken; 
de normen van de externe toezichthouder worden als referentiekader gebruikt. 
-conclusies trekken: er worden geen expliciete conclusies getrokken. 
 
Kwaliteit van het onderwijs 
-oordeel van de Inspectie van het Onderwijs: alle scholen (in totaal ) vallen onder het 
basistoezicht; 
-resultaten aan het einde van de school: in de laatste drie jaar is 56x (van in totaal 81 
afnames over alle scholen) voldoende resultaten behaald; dat is 69 %. in totaal 10 








Samenvatting resultaten onderzoeksvraag 3 
Is er samenhang te constateren tussen de kwaliteit van het onderwijs en de sturing op 
resultaten in het intern toezicht?  
 
De wijze waarop de intern toezichthouders sturen op resultaten is in grote lijnen 
vergelijkbaar tussen de organisaties. Alle toezichthouders krijgen de resultaten van de 
scholen jaarlijks aangeleverd door het uitvoerend bestuur. Deze worden besproken, 
waarbij de normen van de externe toezichthouder of landelijk gemiddeldes gelden als 
referentiekader. Geen van de intern toezichthouders heeft zich expliciet uitgesproken 
over concrete doelen die de scholen moeten behalen. Dit bepaalt waarschijnlijk ook de 
houding die aangenomen wordt na het bespreken van de resultaten: er worden geen 
zichtbare conclusies aan verbonden door de intern toezichthouders. 
 
Er zijn eveneens geen grote verschillen in de kwaliteit van het onderwijs. Alle scholen in 
de vier organisaties vallen onder het basistoezicht. Slechts in één van de organisaties is 
een school in de afgelopen vijf jaar onder intensief toezicht van de Inspectie van het 
Onderwijs geplaatst, maar dat is ten tijde van het onderzoek niet het geval. De 
resultaten aan het einde van de school laten eveneens weinig verschillen zien: rond de 
70 % van de jaren is van voldoende niveau, met een klein verschil tussen de 
organisaties. Dit komt redelijk overeen met het landelijk beeld: ongeveer 75% van de 








V Reflectie op resultaten en onderzoek 
 
 
Dit onderzoek is er op gericht antwoord te krijgen op de volgende vraag: 
Hoe wordt intern toezicht vormgegeven in het Primair Onderwijs en in hoeverre is er een 
samenhang zichtbaar met de kwaliteit van het onderwijs? 
 
Allereerst worden in paragraaf 5.1 de uitkomsten van dit onderzoek op een rij gezet. 
De uitkomsten worden vervolgens benut om een aantal aannames van het 
overheidsbeleid (zie hoofdstuk II) te toetsen. Het gaat daarbij om twee punten waarbij 
het intern toezicht een schakelfunctie vervult: 
§ 5.2 de verticale relatie tussen overheid en onderwijs; kan het intern toezicht een 
functie vervullen in de borging van de kwaliteit waar uiteindelijk de overheid 
verantwoordelijk voor is? 
§ 5.3 de horizontale relatie tussen onderwijs en maatschappelijke omgeving; draagt het 
intern toezicht bij aan de afstemming op maatschappelijke partners om op die manier de 
kwaliteit te verhogen? 
 
In paragraaf 5.4 wordt gereflecteerd op de gehanteerde onderzoeksmethode en de 
daarmee samenhangende beperkingen van de uitkomsten. Aansluitend daarop worden in 




5.1 Uitkomsten van het onderzoek 
In hoofdstuk IV is al aangegeven dat de uitkomsten van dit onderzoek overeenkomen 
met resultaten van andere onderzoeken naar de werking van intern toezicht. Er zijn geen 
uitkomsten gevonden die in andere onderzoeken zijn weersproken.  
 
De uitkomsten op de eerste onderzoeksvraag geven het volgende beeld te zien op de 
onderzochte kenmerken: 
Onafhankelijk en deskundig:  
-de informatie komt vooral van en via de uitvoerend bestuurder met aanvullend enkele 
externe documenten;  
-de rol van de intern toezichthouder is vooral die van meedenken en adviseren;  
-er bestaat op grond van kennis en loyaliteit terughoudendheid t.a.v. te kritische 
houding;  
Doelgericht:  
-het intern toezicht is integraal in de zin dat het alle beleidsdomeinen omvat en veel 
informatie bevat;  
-het is in beperkte mate ingericht en afgestemd op doelen en criteria; er zijn wel doelen 
en criteria ten aanzien van de organisatie, maar niet ten aanzien van het bestuur. 
Wijze van informatievoorziening:  
- de informatie van het bestuur is veel omvattend en op sommige punten gedetailleerd;  
-interne geledingen worden zeer beperkt benut in de interne dialoog; de interne dialoog 
is informerend en open, niet toetsend; 
-er vindt weinig tot geen externe oriëntatie plaats. 
Verantwoording over: 
-de eigen werkzaamheden als intern toezichthouder worden weinig transparant gemaakt; 
-de criteria en de uitkomsten van intern toezicht zijn niet bekend buiten en binnen de 
organisatie; 
Relatie met extern toezicht: 







Daarmee worden uitkomsten van eerdere onderzoeken bevestigd, namelijk dat er bij 
intern toezicht veelal sprake is van:  
-grote afhankelijkheid van het bestuur en inhoudelijk vooral een interne oriëntatie; 
-meedenken in een gematigd conflictniveau zonder expliciete criteria en oordelen 
kenbaar te (willen)maken; 
-weinig zichtbaar in en invloed op het functioneren van de organisatie. 
 
 
De tweede onderzoeksvraag was gericht op het opsporen van verschillen in met name 
de onafhankelijke opstelling en kritische attitude van de intern toezichthouder ten 
opzichte van de bestuurder en de zichtbaarheid van het intern toezicht binnen de 
organisatie. De resultaten zoals beschreven in hoofdstuk IV geven aan dat er geen grote 
verschillen zijn tussen organisaties met en zonder apart toezichtorgaan ten aanzien van: 
-het expliciet formuleren van doelstellingen en criteria ten aanzien van het intern 
toezicht; 
-de mate van onafhankelijkheid van de intern toezichthouder ten opzichte van de 
uitvoerend bestuurder waar het gaat om informatievoorziening; 
-de invulling van de rol van de intern toezichthouder waarbij niet een meer of minder 
kritische attitude is waargenomen.  
-de externe oriëntatie; 
-de mate van transparantie naar de organisatie; 
-de mate waarin de organisatie sturingsinvloed van de intern toezichthouder merkt. 
 
Er zijn daarnaast in deze cases enkele verschillen waargenomen tussen de twee typen: 
-bij één organisatie van het type BM heeft de intern toezichthouder zichtbaar 
geïntervenieerd in de organisatie. Dit roept een belangrijke vraag op naar de 
houdbaarheid van de dubbelrol van bestuur en intern toezichthouder. Wat betekent het 
voor een organisatie als een toezichthouder ook als bestuur kan/moet optreden? Kan het 
intern toezicht zijn onafhankelijke rol (waar het toch al zo‟n moeite mee heeft) 
waarmaken? Maar ook: is het voor de extern toezichthouder nog wel een betrouwbaar 
orgaan? 
-binnen de twee organisaties van het type RvT wordt een evaluatiegesprek met de 
bestuurder gehouden. De vraag die daarbij naar boven komt is of het mogelijk is om in 
een relatie de ene keer te adviseren en de volgende keer te oordelen, wellicht over 
punten waar eerder een advies over gegeven is. 
-de organisaties van het type RvT hebben structureel meer contacten met interne 
partners. Wel is opvallend dat in bijna alle organisaties de relatie van de intern 
toezichthouder met de GMR zeer beperkt en informeel is. In dit onderzoek is niet gezocht 
naar een verklaring hiervoor, maar mogelijk heeft dit te maken met het feit dat het 
uitvoerend bestuur een formele relatie heeft met dit orgaan, waar de intern 
toezichthouder niet tussen wil komen. De toezichthouder laat daarmee een belangrijke 
informatiebron liggen over het functioneren van de organisatie en het bestuur.  
Tegelijkertijd maakt de toezichthouder zich nog minder zichtbaar in de organisatie. 
In dit verband is het interessant om te onderzoeken welk effect een onderdeel uit de 
wetswijziging “Goed Onderwijs, Goed Bestuur” gaat krijgen, nl. dat een GMR het recht 
heeft een zetel in de RvT voor te dragen. Als er een apart toezichtorgaan is, zal dit 
wellicht de communicatie en verbinding tussen RvT en GMR versterken. Als er geen apart 
toezichtorgaan is, maar de toezichthouder functioneel gescheiden is van het bestuur, zal 
dit tot een heel nieuwe dynamiek leiden. De functionaris die namens de GMR in het 
bestuur (met zowel bestuurlijke als toezichthoudende rollen) zit, zal tevens samen met 
de GMR overleggen over de medezeggenschap bij bestuurlijk beleid. In feite een dubbele 
toezichthoudende pet: intern toezicht op het bestuur en betrokken bij de 






De derde onderzoeksvraag was gericht op de samenhang tussen de sturing op 
resultaten en de kwaliteit van het onderwijs. Maakt het uit op welke wijze de intern 
toezichthouder de resultaten betrekt bij het intern toezicht? Doet het intern toezicht er in 
dit opzicht toe? 
Dit onderzoek levert geen eenduidige antwoorden op deze vragen. Alle toezichthouders 
krijgen de resultaten van de scholen jaarlijks aangeleverd door het uitvoerend bestuur. 
Deze worden besproken, waarbij de normen van de externe toezichthouder of landelijk 
gemiddeldes gelden als referentiekader. Geen van de intern toezichthouders heeft zich 
expliciet uitgesproken over concrete doelen die de scholen moeten behalen.  
Daarmee kan worden vastgesteld dat er sprake is van beperkte sturing op resultaten 
door de intern toezichthouder, maar er is tevens geconstateerd dat de kwaliteit van het 
onderwijs in de organisaties naar de maatstaven van de Inspectie van het Onderwijs 
voldoende is: alle scholen vallen onder het basistoezicht. Ook de resultaten aan het einde 
van de school zijn vergelijkbaar tussen de organisaties.  
 
Uit onderzoek van de Inspectie van het Onderwijs (2010) kwam de sturing op 
schoolniveau naar voren als één van de factoren die een relatie hebben met de kwaliteit 
van het onderwijs: scholen die resultaatdoelen stellen, de resultaten evalueren en 
conclusies trekken halen betere resultaten. 
De intern toezichthouders in dit onderzoek stellen geen expliciete doelen en trekken geen 
zichtbare conclusies, maar dit leidt niet tot lage kwaliteit. Mogelijk is de invloed van de 
intern toezichthouder op de kwaliteit van het onderwijs dus beperkt. Het onderzoek van 
de Inspectie van het Onderwijs (2010) geeft geen inzicht op welk niveau in een 
organisatie de meest bepalende factoren zijn voor de resultaten. In dat onderzoek is op 
elk onderzocht niveau (school-, groeps- en leerlingniveau) een relatie aangetroffen, maar 
er is niet onderzocht wat de onderlinge relatie tussen de factoren is. Het bestuursniveau 
is niet in het onderzoek van de Inspectie van het Onderwijs betrokken. 
 
De vraag of er samenhang bestaat tussen de kwaliteit van het onderwijs en de sturing op 
resultaten door de intern toezichthouder is, ook niet door dit onderzoek,  eenduidig te 
beantwoorden. Daarvoor zijn teveel factoren die door Land (2002) worden genoemd en 
van invloed kunnen zijn op leerlingresultaten, niet betrokken bij dit onderzoek: 
(o.a.)leerlingen, leraren, directies, context van scholen. 
Wel valt op dat de resultaten boven het landelijk gemiddelde zijn en de kwaliteit op alle 
scholen voldoende vertrouwen krijgt van de Inspectie van het Onderwijs. Blijkbaar maakt 
het voor de resultaten niet uit op welke wijze de sturing daarop in het intern toezicht 
plaatsvindt. Een dergelijke conclusie is echter op basis van dit onderzoek niet te trekken: 
daarvoor is de omvang van het onderzoek te gering. Ook zijn er geen organisaties 
onderzocht met scholen die structureel lage resultaten behalen en mede om die reden als 
zwak of zeer zwak zijn beoordeeld door de Inspectie van het Onderwijs. Wellicht hebben 
de intern toezichthouders in die organisaties geen kennis van de resultaten en de 





5.2 Intern toezicht in verticaal perspectief 
Uit dit onderzoek komt naar voren dat de intern toezichthouders matig invulling geven 
aan de kenmerken van intern toezicht, er geringe verschillen zijn tussen de twee 
onderzochte typen organisaties en de organisaties voldoende kwaliteit behalen zonder 
dat er in het intern toezicht expliciet sturing op resultaten plaatsvindt. Het intern toezicht 
kan worden gekenschetst als weinig zichtbaar, intern georiënteerd en vooral adviserend. 
Bepaalde elementen ontbreken in belangrijke mate: onafhankelijkheid ten opzichte van 
de bestuurder en doelgerichtheid. 
De vraag dringt zich op of het intern toezicht hiermee de functies vervult die het in 





De controle vindt plaats in een gematigd conflictniveau, zonder eigen, expliciete criteria 
en vooral gebaseerd op de informatie van de bestuurder. Vertrouwen en loyaliteit zijn 
daarbij leidende begrippen. Het leidt echter niet tot een check op de bestuurder waar de 
andere, interne geledingen op kunnen vertrouwen. De controlefunctie die de intern 
toezichthouders uitoefenen vertoont grote overlap met externe instanties zoals de 
accountant of de Inspectie van het Onderwijs.  
In twee organisaties gaf de bestuurder aan dat de houding van de intern toezichthouder 
uitgaat van het principe: “Zolang je niks hoort, gaat het goed”. De interne geledingen 
maken daar echter geen probleem van: sommige GMR‟s hadden zich nooit afgevraagd 
wat de intern toezichthouder doet en wat dat betekent voor de organisatie, en andere 
GMR‟s spraken vooral in informele zin met de intern toezichthouder over de 
ontwikkelingen in de organisatie. Ook is in alle organisaties geen actieve behoefte geuit 
om de oordelen van de intern toezichthouder met betrekking tot de kwaliteit van de 
bestuurder of de organisatie te kennen. De intern toezichthouder verantwoordt zich 
weinig en men mist het ook niet. 
Daarmee blijft de stimuleringskant beperkt tot de bestuurder. De intern toezichthouder 
vervult graag de rol van adviseur en meedenker. Er gaan geen stimulerende impulsen 
van de intern toezichthouder naar de organisatie uit. Ook zijn er zeer weinig horizontale 
verbanden met andere partners. De intern toezichthouder ontplooit niet actief activiteiten 
om signalen uit de directe omgeving van de organisatie op te vangen of om te komen tot 
afstemming op andere organisaties. 
 
Het blijkt in beide typen organisaties dat er een grote mate van afhankelijkheid van de 
intern toezichthouders bestaat ten opzichte van de bestuurders. Ook in organisaties waar 
een toezichtorgaan opereert dat statutair gescheiden is van het bestuur. Schillemans 
(2009) geeft aan dat een Raad van Toezicht gekweld wordt door de dubbele taak: 
enerzijds distantie bewaren om tot een onafhankelijk oordeel te kunnen komen en 
anderzijds betrokkenheid tonen en een grote informatiebehoefte om goed te kunnen 
adviseren.  
Bij één van de onderzochte organisaties heeft het toezichthoudend bestuur 
geïntervenieerd in de organisatie. Deze interventie werd ingegeven vanuit de 
verantwoordelijkheid van het bevoegd gezag. Tegelijkertijd roept dit sterk de vraag op 
hoe organisaties met een functionele scheiding van bestuur en toezicht (dus geen apart 
toezichtorgaan) zullen omgaan met deze rollen op het moment dat het bestuur als 
bevoegd gezag dient op te treden. Welke positie en rol nemen de toezichthoudende 
bestuursleden op dat moment in? Het is aan te bevelen nader onderzoek te verrichten 
naar de uitvoering van en verschillen tussen organisaties met en zonder apart 
toezichtorgaan. 
 
Eerder is gerapporteerd dat leden van de Raad van Toezicht liever een adviseursrol 
vervullen dan te opereren als toezichthouder(Janssens 2005). Dit wordt ondersteund 
door Schillemans (2007a) die ervoor pleit om een Raad van Toezicht juist de rol van 
adviseur te laten vervullen om op die manier de leerprocessen en de 
kwaliteitsverbetering te stimuleren. Daarmee kan het intern toezicht complementair zijn 
aan het extern toezicht dat een andere functie en doelstelling heeft: vanuit een 
democratisch perspectief toezicht op de kwaliteit houden. Eén van de aannames onder 
het Governancebeleid van de overheid (Janssens & De Wolf 2009) komt daarmee te 
vervallen: (A4) intern toezicht moet professioneel, onafhankelijk en in overeenstemming 
met overheidsdoelen worden vormgegeven.  
 
De uitkomsten van dit onderzoek zijn een ondersteuning voor het pleidooi van 
Schillemans (2009) en Janssens (2005) om de intern toezichthouder vooral een rol als 
adviseur te laten vervullen en de oordeelsfunctie vooral bij de extern toezichthouder te 
plaatsen. De intern toezichthouder is dan niet langer gericht op Toezicht, maar meer op 
Raad. De vergaderingen van de Raad zouden, net als in de Verenigde Staten gebeurt, 
voor een deel in de openbaarheid en in afwezigheid van de bestuurder kunnen 
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plaatsvinden, zoals De Ridder(2004, pag 40) aangeeft. Daarmee wordt tevens de 
mogelijkheid gecreëerd dat de Raad meer zichtbaar wordt in de organisatie. 
 
Het verticale perspectief zou daarmee grondig wijzigen. De overheid zou zich uitsluitend 
kunnen richten op het “wat” en de intern toezichthouder kan zich richten op het “hoe”, 
waarmee de gespannen relatie tussen de overheid als bewaker van de kwaliteit en de 
vrijheid van de inrichting van het onderwijs tevens gebaat zou zijn (Strikwerda 2005). 
Het zou tevens meer helderheid verschaffen over de verantwoordingsrelatie van de 
organisatie met de overheid. Momenteel is een bestuur het bevoegd gezag, maar is de 
Raad van Toezicht statutair de werkgever van het bestuur. Dit roept de vraag op wie 
uiteindelijk door de overheid verantwoordelijk gehouden kan worden voor de kwaliteit en 
op welk niveau sancties afgedwongen kunnen worden door de overheid: het bestuur of 
de Raad van Toezicht? Welk middel heeft de overheid als de Raad van Toezicht faalt?  
Moet de overheid toezicht houden op het bestuur én de Raad van Toezicht? 
De resultaten van dit onderzoek geven aan dat het intern toezicht niet de borging van 
kwaliteit oplevert waar de overheid op kan vertrouwen. Het is aan te bevelen dat er 
nader onderzoek plaatsvindt naar de juiste verhoudingen tussen de externe, verticale 
toezichthouder en de interne verantwoording en toezicht. Het dilemma zoals geschetst 
door Minderman (2010) wordt uitgebreid met de intern toezichthouder:  “Kan de 
overheid vertrouwen op de decentrale afhankelijkheidsrelaties met stakeholders en het 





5.3 Intern toezicht in horizontaal perspectief 
De minister geeft in 2006 aan dat oude vormen van sturing en toezicht niet meer 
voldoen om de onderwijssector optimaal te laten presteren (OCW 2006a). Het 
Governancebeleid is onder andere gebaseerd op de aanname dat verantwoording 
afleggen aan belanghebbenden leidt tot een positieve invloed op de zelfregulatie van 
scholen en de kwaliteit van scholen toeneemt bij extern en intern toezicht (Janssens & 
De Wolf 2009). Maar ook: Organisaties presteren beter als ze hun doelen en werkwijze 
afstemmen op de omgeving in plaats van op een centrale overheid (OCW 2006a). De 
intern toezichthouder dient te waarborgen dat er afstemming plaatsvindt met interne en 
externe geledingen 
Dit is sinds 2010 vastgelegd in de wetswijzing “Goed Onderwijs, Goed Bestuur” 
(Staatsblad 2010) waarin staat dat iedere organisatie een code goed bestuur moet 
vaststellen waarin de scheiding tussen bestuur en intern toezicht is geregeld en de wijze 
waarop afstemming plaatsvindt met externe en interne geledingen. De Code Goed 
Bestuur van de PO Raad geeft dan ook aan dat het bestuur en de intern toezichthouder 
“dienen te zorgen voor een beleid dat voorziet in een dialoog met belanghebbenden op 
alle relevante niveaus van de organisatie. In het beleid wordt in ieder geval aandacht 
besteed aan wie als belanghebbenden worden beschouwd, de wijze waarop ze worden 
betrokken in de beleidscyclus en de wijze waarop informatie wordt verstrekt en 
resultaten worden teruggekoppeld” (PO Raad 2010). Dit sluit aan bij de omschrijving van 
Klijn (2008a): horizontale sturing van publieke organisaties waarin beleidsuitkomsten 
gerealiseerd worden in samenwerking met maatschappelijke partners. 
 
Karsten e.a. (2006) noemen dit een veeleisende opvatting van Governance. De 
resultaten van dit onderzoek bevestigen wat al eerder door Karsten e.a. en De 
Vijlder(2008) is gerapporteerd: organisaties zien de noodzaak van horizontale 
verantwoording niet als iets vanzelfsprekends en geven er op dit moment een geringe 
invulling aan. 
In dit onderzoek is alleen bij organisaties met een aparte intern toezichthouder sprake 
van een interne dialoog met andere geledingen (directies van scholen, GMR). Deze 
dialoog is vooral informerend en opiniërend van aard. Het is niet bedoeld om het werk 
van de bestuurder te controleren, deze is dan ook aanwezig bij dit soort contacten. 
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De externe dialoog met en afstemming op maatschappelijke partners ontbreekt op het 
niveau van de intern toezichthouder. Uit gesprekken komt naar voren dat zij niet de 
bestuurder voor de voeten willen lopen of aangeven dat ze voldoende maatschappelijke 
tentakels hebben door hun woonplaats of werkervaring. Dit betekent dat externe 
maatschappelijke partners niet door de intern toezichthouders bevraagd worden op hun 
ervaringen met of  verwachtingen van de organisatie. De intern toezichthouder met 
andere woorden hanteert een discrete organization perspective met een blik van binnen 
naar buiten: de organisatie blijft onafhankelijk van andere partijen met duidelijke 
afgebakende grenzen (De Wit & Meijer 2005). 
 
Hiervoor is geopperd de bijeenkomsten van de intern toezichthouder openbaar te maken. 
Dit principe is namelijk ook van toepassing voor vergaderingen van de GMR. Daarnaast is 
aangegeven de intern toezichthouder een meer adviserende rol toe te kennen. Zowel de 
openbaarheid van de vergaderingen als de adviserende rol naar het bestuur toe zouden 
de horizontale functie kunnen versterken. Zeker als externe partijen actief benaderd 
worden om deel te nemen aan de dialoog die gevoerd wordt. Daarvoor is het wel 
noodzakelijk dat organisaties meer werken maken van een beschrijving wie de 
belangrijkste belanghebbenden zijn en in welke verhouding ze staan tot de organisatie 
(Hooge 2006). Er dient dan ook vervolgonderzoek plaats te vinden om na te gaan of de 
horizontale invulling meer van de grond komt als de Raad een adviserende in plaats van 
toezichthoudende rol vervult. Daarnaast is onderzoek gewenst om na te gaan of een 
meer omvattende horizontale invulling leidt tot hogere kwaliteit van het onderwijs en 




5.4 Reflectie op de onderzoeksmethode 
Dit onderzoek is uitgevoerd in de vorm van casestudies. Vier organisaties zijn onderzocht 
door middel van documentenanalyse en interviews bij sleutelfiguren in de organisaties 
waar het gaat om intern toezicht. Dit heeft beschrijvingen van het feitelijk functioneren 
opgeleverd. Daarbij viel op dat de antwoorden van de verschillende sleutelfiguren goed 
op elkaar aansloten. In een enkel geval was sprake van verschillende beleving tussen 
geledingen, maar over het algemeen sloten de antwoorden goed op elkaar en op de 
documenten aan. Dit verhoogt de betrouwbaarheid van de uitkomsten van het 
onderzoek.  
Daarnaast was het mogelijk tijdens de interviews vragen te verduidelijken of toe te 
lichten. Niet elke gesprekspartner was bekend met de principes van Goed Bestuur en kon 
daardoor vragen ook niet altijd goed plaatsen. In dat geval was een toelichting nodig en 
leverde dat diverse malen bij de gesprekspartner nieuwe inzichten op ten aanzien van de 
wijze waarop de bestuurlijke verhoudingen binnen de eigen organisatie zijn 
vormgegeven. Met name de leden van de GMR waren erg weinig op de hoogte van de 
vormgeving en uitvoering van Goed Bestuur. Ook sommige bestuurders gaven aan dat ze 
nieuwe inzichten hadden opgedaan en die willen gaan toepassen. Door gebruik te maken 
van interviews was het mogelijk om gerichte antwoorden te verzamelen en op sommige 
punten te verdiepen, waar dat bij vragenlijsten waarschijnlijk onvoldoende zou zijn 
gebeurd. 
 
De twee bestuursvormen van de onderzochte organisaties zijn representatief voor 75% 
van de organisaties in het Primair Onderwijs. Bij de opzet van het onderzoek is 
aangegeven dat andere organisatiekenmerken zoveel mogelijk gelijk gehouden zouden 
worden. Daarbij passen twee opmerkingen: 
-de omvang van de onderzochte organisaties was verschillend: de organisaties van het 
type RvT (ong 28 scholen) waren aanzienlijk groter van omvang dan de twee 
organisaties van het type BM (9 scholen). Mogelijk is de omvang van invloed op de 
huidige bestuursvorm binnen de organisaties, waarbij de grotere organisaties meer 
noodzaak tot professionalisering van het bestuur hebben gevoeld. Voor de resultaten van 
dit onderzoek heeft de omvang geen verschil gemaakt. De uitvoering van het intern 
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toezicht is in veel opzichten gelijk tussen de twee typen organisaties. Mogelijk is bij één 
aangetroffen verschil wel sprake van invloed van de omvang: het feit dat het bestuur bij 
organisatie A een interventie in de organisatie heeft gepleegd, kan te maken hebben met 
een geringere afstand tot de scholen, de directies, de leraren en de ouders in een 
organisatie van kleinere omvang. Er wordt wellicht sneller gevraagd om interventies en 
meer druk gevoeld om als bestuur hieraan gevolg te geven bij geringere afstand. Dit is 
niet verder onderzocht. 
-organisatie B is een vereniging en geen stichting, zoals in oorspronkelijke opzet (hfdst 
III) is aangegeven. Deze organisatie kent dus formeel een ledenvergadering als hoogste 
orgaan boven het bestuur, dat formeel een toezichthoudende rol heeft. In de praktijk van 
deze organisatie speelt de ledenvergadering echter geen enkele rol waar het gaat om de 
uitvoering en controle op het bestuur. Tijdens de (jaarlijkse) vergadering geeft het 
bestuur inzicht in de begroting en het jaarverslag. Daarbij is jaarlijks een zeer gering 
aantal mensen aanwezig. Het bestuur heeft aangegeven dat er geen toezichthoudende 
rol plaatsvindt vanuit de ledenvergadering en dat zij die rol vervult richting het 
bovenschools management. Het heeft dan ook geen invloed gehad op de resultaten van 
dit onderzoek. 
 
In dit onderzoek zijn meer overeenkomsten  dan verschillen gevonden tussen de 
verschillende organisaties. De bestuursvormen zijn representatief voor 75% van de 
organisaties. Daarnaast sluiten de uitkomsten van dit onderzoek aan bij uitkomsten van 
eerdere onderzoeken, ook in andere maatschappelijke sectoren. Daarmee is een 
bevestiging gevonden van bevindingen uit eerdere onderzoeken.  Dit maakt dat de 
uitkomsten van dit onderzoek een redelijke mate van betrouwbaarheid geven. 
Waarschijnlijk zullen meer organisaties in het Primair Onderwijs zich kunnen herkennen 
in de beschrijvingen van de uitvoering van intern toezicht. De uitkomsten van dit 
onderzoek kunnen daarmee  naar alle waarschijnlijkheid gegeneraliseerd worden naar 
een groot aantal organisaties voor Primair Onderwijs. 
 
Het onderzoek is uitgevoerd bij de sleutelfiguren van het intern toezicht. Daarbij zijn de 
directies van scholen niet betrokken. In twee organisaties zijn dit wel gesprekspartners 
van de Raad van Toezicht. Mogelijk hadden zij wat meer informatie kunnen geven over 
de wijze waarop de intern toezichthouder ervaren wordt binnen de organisatie. Die 
informatie is nu beperkt aan de orde gekomen omdat de GMR ook een heel lichte of geen 
relatie onderhield met de Raad van Toezicht. 
Ook is de deskundigheid van de intern toezichthouder niet expliciet in het onderzoek 
betrokken. Uit sommige antwoorden van bestuurders is daar wel wat uit op te maken, 
maar dit punt is onvoldoende aan de orde geweest in de interviews met de intern 
toezichthouders om daarover betrouwbare uitspraken te kunnen doen. Nader onderzoek 
kan gericht worden op de relatie tussen deskundigheid enerzijds en onafhankelijkheid en 
rol (adviserend versus kritisch, oordelend) van de intern toezichthouder anderzijds. In 
hoeverre is deskundigheid van intern toezichthouders bepalend voor hun 
onafhankelijkheid en rol? 
 
Tenslotte is onderzoeksvraag 3 naar de samenhang tussen de kwaliteit van het onderwijs 
en de sturing op resultaten minder goed uit de verf gekomen. Van te voren was bekend 
dat dit onderzoek te beperkt zou zijn om alle factoren die een rol spelen bij de 
totstandkoming van de kwaliteit van het onderwijs mee te nemen, zo dat al mogelijk is. 
Er is gepoogd om verschillen tussen intern toezichthouders in de sturing vast te stellen 
en tegelijkertijd een relatie te leggen met verschillen in de kwaliteit van het onderwijs. 
Zowel de wijze van sturing op resultaten als de kwaliteit van het onderwijs waren in hoge 
mate vergelijkbaar tussen de onderzochte organisaties. Het is aan de hand van dit 
onderzoek niet mogelijk om uitspraken te doen over de samenhang tussen sturing op 
resultaten van de intern toezichthouders en de kwaliteit van het onderwijs. Wel is 
geconstateerd dat de kwaliteit in de onderzochte organisaties van voldoende niveau is, 
terwijl er sprake is van een geringe sturing op resultaten door de intern toezichthouder. 
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Dit vereist verder onderzoek naar onder andere de sturing van intern toezichthouders in 




5.5 Verder onderzoek 
De uitkomsten van dit onderzoek kunnen richting geven aan onderzoeksvragen voor de 
toekomst. Ze kunnen geplaatst worden in het overzicht van de thema‟s voor de toekomst 
die benoemd zijn door de Algemene Rekenkamer (2008c, pag 49): 
-het managen van de hooggespannen verwachtingen ten aanzien van goed bestuur; 
-het creëren van een gemeenschappelijk referentie-en toetsingskader voor intern 
toezicht en de dialoog met belanghebbenden; 
-het nader vormgeven van de verhouding tussen maatschappelijke verankering van 
instellingen en de politieke sturing; 
-uitwerken van de vier p‟s van goed bestuur: wat zijn principes van goed bestuur, welke 
processen vormen een goede dialoog met belanghebbenden, welke prestaties worden 
gevraagd van organisaties en wat is het goede gedrag van de personen in bestuur en 
raden van toezicht. 
 
Verder onderzoek is nodig naar de aannames onder het Governancebeleid: 
-welke aannames houden stand en wat betekent dit voor de onderlinge verhoudingen 
van extern toezicht, intern toezicht, interne kwaliteitszorg en publieke verantwoording?  
-welke relatie is er tussen de vormgeving van Goed Bestuur en de kwaliteit van het 
onderwijs?  
 
Ook kan verder onderzoek plaatsvinden naar de rol van de intern toezichthouder: 
-hoe vervullen bestuur en intern toezichthouder onder verschillende omstandigheden hun 
rol in een functioneel gescheiden situatie? 
-wat is de invloed van deskundigheid van de intern toezichthouder op de 
onafhankelijkheid en roluitvoering?  
-wat betekent het voor de Governanceverhoudingen als de intern toezichthouder zich 
richt op advies en niet op controle? 
-wat betekent dit voor de scheiding tussen bestuur en intern toezicht?  
 
Tenslotte is verder onderzoek nodig naar de invulling van de horizontale afstemming: 
-wat is nodig om de horizontale afstemming op externe partners meer te integreren met 
de kwaliteitszorg van organisaties?  
-op welke wijze kan een intern toezichthouder een rol vervullen die de horizontale 
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Bijlage II Korte typering organisaties 
 
 
Organisatie A  type BM 
Deze organisatie bestaat uit 9 scholen in zes dorpskernen, met in totaal ongeveer 2500 
leerlingen en 200 werknemers. De organisatie is gesitueerd in het midden van het land 
en heeft zowel protestants-christelijke als rooms-katholieke scholen onder haar beheer. 
Het bevoegd gezag wordt gevormd door een vrijwilligersbestuur van vijf personen dat 
zich opstelt als toezichthoudend bestuur. De stichtingsdirecteur is gemandateerd het 
beleid te ontwikkelen en uit te voeren. Het managementteam van alle directeuren van 




-notulen van vijf bestuursvergaderingen in 2010 
-strategisch beleidsplan stichting 2008-2012 
-stichtingsjaarverslag 2009  
 
 
Organisatie B  type BM 
De organisatie bestaat uit 9 scholen in vijf dorpskernen of buurtschappen, met in totaal 
ongeveer 1800 leerlingen en 175 werknemers. De organisatie is gesitueerd in het oosten 
van het land en heeft protestants-christelijke scholen onder haar beheer. 
Het bevoegd gezag wordt gevormd door een vrijwilligersbestuur van vijf personen dat op 




-meervoudige publieke verantwoording januari 2011 (visiedocument) 
-meerjaren beleidsplan 2010-2014 
-bestuursjaarverslag 2009 
-verslagen van zes bestuursvergaderingen 2010 
-vijf voortgangsrapportages van BM aan bestuur 2010 
-verslagen van drie gmr vergaderingen 2010 
 
 
Organisatie C  type RvT  
De organisatie bestaat uit 26 scholen (28 locaties) in een middelgrote stad en zes 
dorpen, met in totaal ruim 5700 leerlingen en 550 werknemers. De organisatie is 
gesitueerd in het midden van het land en heeft 24 rooms-katholieke en 2 protestants-
christelijke scholen onder haar beheer. 
Het bevoegd gezag wordt gevormd door een tweehoofdig College van Bestuur. Zij wordt 
bijgestaan door een stafdienst. Het intern toezicht wordt uitgeoefend door een Raad van 
Toezicht van vijf personen. 
 
Geanalyseerde documenten: 
-meerjaren beleidsplan 2008-2011 
-managementstatuut 2004 
-bestuursreglement 2004 
-reglement raad van toezicht 2004 
-bestuursverslag stichting 2009 








Organisatie D  type RvT 
De organisatie bestaat uit 27 scholen in een middelgrote stad en omliggende dorpen, met 
in totaal ruim 6500 leerlingen en 570 werknemers. De organisatie is gesitueerd in het 
midden van het land en heeft protestants-christelijke scholen onder haar beheer. 
Het bevoegd gezag wordt gevormd door een tweehoofdig College van Bestuur. Zij wordt 
bijgestaan door een staf. Het intern toezicht wordt uitgeoefend door een Raad van 
Toezicht van vijf personen. 
 
Geanalyseerde documenten: 
-werkreglement Goed bestuur en goed toezicht 2005 
-reglement raad van toezicht 2005 
-profiel raad van toezicht 2005 
-meerjarenbeleidsplan stichting 2011-2015 
-jaarverslag stichting 2009 
-bestuursrapportage december 2010 
-notulen vergadering raad van toezicht maart 2011 
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Bijlage III  Casestudieprotocol 
 
 
In dit protocol wordt achtereenvolgens weergegeven: 
1.de wijze waarop de data verzameld wordt, inclusief de daarbij te hanteren 
instrumenten; 





Er worden vier cases onderzocht. Per casus worden documenten met betrekking tot 
intern toezicht geanalyseerd, interviews gehouden met sleutelfiguren en de resultaten 
van het onderwijs geanalyseerd. 
 
*onderzoeksgroep  
Vier stichtingen voor Primair Onderwijs uit het bijzonder onderwijs met ongeveer 10-15 
scholen onder beheer. Daarbij wordt het volgende onderscheid gemaakt: 
-twee organisaties met een organieke scheiding tussen bestuur en toezicht; 
 -twee organisaties zonder organieke scheiding van bestuur en toezicht; 
 
*data verzameling 
De data worden verzameld op basis van documenten, interviews en de database van de 
Inspectie van het Onderwijs. Per casus worden eerst de documenten geanalyseerd en de 
interviews gehouden. Tot slot worden de resultaten van het onderwijs verzameld en 
betrokken bij de eerder verzamelde informatie.  
  
Documentenanalyse 
De volgende documenten worden geanalyseerd: 
-Reglement Raad van Toezicht of Toezichtkader van het (toezichthoudend) bestuur; 
-Meerjaren Beleidsplan organisatie,  
-Jaarverslag Raad van Toezicht of Bestuur;  
-Verslagen van vergaderingen en bijeenkomsten met betrekking tot intern 
toezichtactiviteiten. 
De documenten worden geanalyseerd aan de hand van de vragen in het hierna 
weergegeven kader. Daarbij geven het Reglement/Kader en het Beleidsplan aan wat de 
organisatie voornemens is. De andere twee soorten documenten (Jaarverslag en 











Beschikt de organisatie over een kader waarin is 
vastgelegd: 
-procedures van intern toezicht;  
-de doelen van het toezicht; 
-de wijze waarop de code goed bestuur gehanteerd 
wordt; 
-de wijze waarop de Raad/het toezichthoudend 
Bestuur overlegt met geledingen binnen de 
organisatie; 
-de wijze waarop de Raad/ het toezichthoudende 
Bestuur informatie van externen betrekt; 

















Beschikt de organisatie over uitspraken met 
betrekking tot: 
-doelen en invulling intern toezicht; 
-uitvoering en inhoud intern toezicht; 







Jaarverslag RvT Op welke wijze is beschreven: 
-welke informatie de RvT / het toezichthoudend 
bestuur betrokken heeft bij haar interne toezicht; 
-de uitgevoerde activiteiten in het kader van intern 
toezicht; 
-de criteria en oordelen over het functioneren van de 
organisatie; 













van RvT/ het 
bestuur / gmr 
Wat is zichtbaar ten aanzien van: 
-bespreking van oordelen van externe 
toezichthouders; 
-de omvang en inhoud van de dialoog met delen van 
de organisatie; 
-reflectie op doelen en functioneren van de 
organisatie; 
-adviezen aan het (uitvoerend) bestuur 
-goedkeuringsbesluiten; 
-bespreking van de resultaten van scholen; 
-oordelen over de resultaten van scholen; 
-oordelen over het functioneren van het (uitvoerend) 
bestuur; 























De informatie uit de documentenanalyse wordt benut om dieper in te gaan op de 
uitvoering van het interne toezicht. Met name de werkelijke uitvoering van het interne 
toezicht en de beleving van de verschillende partijen zal daarbij centraal staan.  
De interviews zijn verdeeld over de verschillende sleutelfiguren en samengesteld op basis 
van hun rol in het interne toezicht. De inhoud van de verschillende interviews zal 











-wat zijn de uitgangspunten bij intern toezicht; 
-welke onderwerpen worden betrokken bij het interne toezicht; 
-hoe neemt u kennis van de resultaten van scholen; 
-hanteert u criteria om het (uitvoerend) bestuur te beoordelen en zo ja 
welke; 
-hanteert u criteria ten aanzien van de kwaliteit van de organisatie; 
-welke domeinen betrekt u bij het interne toezicht (strategie 
organisatie, onderwijs, financiën, huisvesting, personeel, relaties 
 
Uitvoering (debatfase): 
-op welke (formele en informele) wijze verzamelt u informatie over het 
functioneren van het (uitvoerend) bestuur en de organisatie; 
-welke (interne en externe) groeperingen worden betrokken om te 
komen tot een kwaliteitsoordeel; 
-op welke wijze en met wie bespreekt u de bevindingen ten aanzien van 
het functioneren van het (uitvoerend) bestuur; 
-op welke wijze functioneert de code goed bestuur in uw organisatie; 
 
Vorm (oordeelsfase): 
-aan welke punten moet u uw goedkeurig verlenen; 
-over welke zaken moet u een expliciet oordeel geven; 
-op welke wijze geeft u uw oordelen over het functioneren van het 
(uitvoerend) bestuur / de organisatie weer; 
-waarover geeft u expliciet uw oordeel weer;  
-maakt u onderscheid in adviezen en oordelen; wanneer; 
-stemt u de criteria voor kwaliteit af op de criteria van de externe 
toezichthouder; 
-controleert u of besluiten door u genomen daadwerkelijk uitgevoerd 
zijn; 
-heeft u voorbeelden van interventies van uw kant; 
-op welke wijze gaat u om met resultaten van de scholen; 













-is de scheiding tussen bestuur en intern toezicht goed gedefinieerd; 
-over welke domeinen legt u verantwoording af aan de interne 
toezichthouder; 
-liggen er criteria vast waarop u beoordeeld wordt; 
-liggen er criteria vast waarop de organisatie beoordeeld wordt; 
-zijn deze criteria samen met u opgesteld; 
-hoe ervaart u de criteria van de interne toezichthouder ten opzichte 
van die van de externe toezichthouder; 
-zijn oordelen van de interne toezichthouder bekend in de organisatie; 
 
Uitvoering (debatfase): 
-op welke wijze legt u verantwoording af aan de interne toezichthouder; 
-welke externe informatie betrekt de interne toezichthouder bij de 
oordeelsvorming;  
-op welke wijze krijgt u feedback van de toezichthouder; 
-hoe typeert u de relatie met de interne toezichthouder (meedenkend, 
adviserend, oordelend);  
-evalueert u de relatie met de interne toezichthouder; 
 
Vorm (oordeelsfase): 
-weet u wat het oordeel van de interne toezichthouder is over uw 
functioneren; 
-weet u wat het oordeel van de interne toezichthouder is over het 
functioneren van de organisatie; 
-is de toezichthouder expliciet in het onderscheid tussen adviezen en 
oordelen; wanneer wel/niet; 
-op welke wijze bespreekt u de resultaten van de scholen met de interne 
toezichthouder; 
-kunt u een voorbeeld noemen van een interventie van de interne 









Interview Vragen  
 
GMR (ouders en 
leerkrachten) 
Inhoud (informatiefase): 
-heeft de organisatie een visie op besturen en intern toezicht; 
-kent u het kader van de interne toezichthouder; 
-kent u de criteria waarop de interne toezichthouder de oordelen 
baseert; 
-levert u informatie aan de interne toezichthouder; 
-weet u of de interne toezichthouder op de hoogte is van de resultaten 
van scholen; 
-weet u welke normen de interne toezichthouder hanteert ten aanzien 
van de kwaliteit van het onderwijs; 




-hoe vaak overlegt u met de interne toezichthouder; 
-waarover gaat dat overleg; 
-betrekt de interne toezichthouder u bij het verzamelen van informatie 
over de organisatie; 
-bespreekt de interne toezichthouder zaken betreffende de kwaliteit van 
de organisatie met u; 




-kent u oordelen van de interne toezichthouder; kunt u een voorbeeld 
noemen; 
-heeft de interne toezichthouder concreet invloed op de uitvoering van 










Per casus worden twee soorten gegevens verzameld met betrekking tot de kwaliteit van 
het onderwijs: 
 
-het oordeel van de externe toezichthouder Inspectie van het Onderwijs over de kwaliteit 
van het onderwijs.  
Dit wordt uitgedrukt in drie mogelijke vormen van toezicht: basis, intensief toezicht zwak 
of intensief toezicht zeer zwak. Binnen iedere casus wordt het geldende 
toezichtarrangement per school weergegeven. Dit mondt uit in een percentage scholen 



















-de resultaten aan het einde van de school behaald op een eindtoets voor de 
basisvakken.  
De resultaten worden beoordeeld aan de hand van de norm die de externe 
toezichthouder Inspectie van het Onderwijs hanteert: de onder- en bovengrens ligt op 
een halve standaarddeviatie van het gemiddelde van vergelijkbare scholen. Een school 
die in een jaar onder de ondergrens presteert, wordt als onvoldoende beoordeeld voor 
dat schooljaar. Een school die drie jaren achtereen onvoldoende scoort, wordt als 
onvoldoende beoordeeld op de eindopbrengsten.  
In dit onderzoek worden de resultaten voor de laatste drie schooljaren (2009, 2010 en 
2011) weergegeven per school. Vervolgens wordt het percentage weergegeven van 
schooljaren dat voldoendes gescoord zijn. Een voorbeeld: casus A heeft 10 scholen onder 
beheer, dat zijn 3 jaren x 10 schoolgegevens = 30 resultaatgegevens. Als er tien maal 
onder de ondergrens is gescoord, levert dat een percentage voldoende op van 66%. 



















Daarnaast wordt gekeken hoeveel scholen in alle van de laatste drie jaar voldoende 








Allereerst zijn in dit protocol de drie onderzoeksvragen (met subvragen) weergegeven die 
hebben geleid tot veronderstellingen: wat verwachten we aan te treffen op grond van de 
uitkomsten uit de literatuur. Vervolgens is aangegeven op welke wijze in dit onderzoek 
de data uit de praktijk worden verzameld. Tenslotte wordt hier het kader beschreven op 
welke wijze de verzamelde data worden geanalyseerd om te komen tot uitspraken ten 
aanzien van de geuite veronderstellingen. 
 
*onderzoeksvraag 1: 
Wat is de inhoud van de relatie tussen de toezichthouder en de organisatie? 
 
Dit onderzoek is er op gericht na te gaan in hoeverre de volgende kenmerken aanwezig 
zijn: 
*informatiefase: 
-doelgericht: uitgangspunten en criteria geformuleerd 
-onafhankelijk: informatieverzameling vindt los van het bestuur plaats;  
-integraal: alle beleidsdomeinen van de organisatie; 
-aansluiten op verticale verantwoording: in overeenstemming met 
overheidsdoelen; 
*debatfase: 
-hybride: balans tussen kritische attitude en meedenken; 
-interne dialoog: overleg met geledingen binnen de organisatie 
-externe oriëntatie: toetsen werkwijze aan externe partners 
*oordeelsfase: 
-invloed: leidt tot belangrijke besluiten, heeft gevolgen binnen organisatie; 
-transparant: kenbaar maken van oordelen binnen de organisatie; 
-evaluatie: reflectie op eigen functioneren als toezichthouder. 
 
De veronderstelling bij dit onderzoek is dat, in overeenstemming met uitkomsten uit 
onderzoek in andere sectoren, de informatiefase en de debatfase goed zichtbaar zijn bij 
de organisaties, maar dat de oordeelsfase minder goed  zichtbaar is en wellicht bij 
sommige organisaties volledig afwezig zal zijn.  
 
 
De documentenanalyse en de interviews leveren kwalitatieve data op. Van de vier cases 
zullen kwalitatieve beschrijvingen gemaakt worden waarin duidelijk wordt hoe het interne 
toezicht per casus functioneert. Vervolgens wordt per fase (informatie, debat en oordeel) 
de vier cases naast elkaar gelegd en worden conclusies getrokken  per fase. De leidraden 
voor de documentenanalyse en de interviews zijn zo samengesteld dat de verschillende 




Zijn er verschillen in de uitvoering van het intern toezicht tussen organisaties met 
functionele scheiding en organisaties met organieke scheiding van toezicht en bestuur? 
 
De veronderstelling in dit onderzoek is dat meer afstand leidt tot meer kenmerken van 
intern toezicht in alle fasen bij organisaties met een apart orgaan voor intern toezicht: 
*informatiefase 
-een toezichtkader met doelstellingen en criteria ten behoeve van het intern toezicht; 
-een onafhankelijke relatie tussen intern toezichthouder en uitvoerend bestuur; 
*debatfase 
-een kritische attitude ten opzichte van de uitvoerend bestuurder; 
-oriëntatie op en toetsing aan externe partners;  
*oordeelsfunctie: 
-merkbare sturingsinvloed van de intern toezichthouder binnen de organisatie; 
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-transparantie t.a.v. de oordelen binnen en buiten de organisatie; 
De vraag die beantwoord wordt, is of betrokkenen in organisaties zonder Raad van 
Toezicht meer of minder sturingsinvloed ervaren binnen de organisatie: wat is het 
verschil in sturend vermogen van het intern toezicht tussen de twee typen organisaties?  
 
Nadat bij onderzoeksvraag 1 de fases afzonderlijk zijn geanalyseerd, kan een nadere 
analyse plaatsvinden tussen de twee verschillende soorten cases: met en zonder 
organieke scheiding van bestuur en toezicht. Daarnaast vindt een tweede analyse plaats: 
in hoeverre komen de bevindingen van de interne toezichthouder overeen met die van de 
uitvoerend bestuurder en de geleding GMR. Deze laatste analyse geeft antwoord op de 




Wat is de kwaliteit van het onderwijs en in hoeverre is er samenhang te constateren met 
de sturing op resultaten in het interne toezicht?  
 
In dit onderzoek wordt de volgende samenhang onderzocht: is de kwaliteit van het 
onderwijs hoger als er sprake is van meer aandacht in het intern toezicht voor de 
resultaten van het onderwijs?  
Er is sprake van samenhang als de toezichthouder: 
a.de resultaten van de organisatie bespreekt en daar eigen oordelen aan verbindt; 
b.de kwaliteit van het onderwijs hoger ligt bij organisaties waar de toezichthouder 
structureel aandacht aan de kwaliteit van het onderwijs besteedt dan organisaties 
waar dat niet gebeurt. 
Bij deze onderzoeksvraag wordt de veronderstelling gedaan dat in organisaties zonder 
organieke scheiding tussen toezicht en bestuur de kwaliteit meer wordt besproken dan in 
organisaties met scheiding. In organisaties met scheiding zal dit wellicht meer beperkt 
blijven tot het bestuur en niet bij de toezichthouder terecht komen.  
Daarnaast is een veronderstelling die in dit onderzoek wordt onderzocht dat er sprake is 
van meer samenhang als de toezichthouder een expliciet beoordelingskader voor de 






Bijlage IVA. Samenvatting organisatie A  type BM 
Bestuur = toezichthouder, Algemeen directeur = uitvoerend bestuur 
 
informatiefunctie 
-zijn er uitgangspunten en criteria ten aanzien van het intern toezicht geformuleerd en 
zijn deze bekend binnen de organisatie? 
De stichting heeft een document opgesteld dat de besturingsfilosofie weergeeft. Dit 
beschrijft op hoofdlijnen de uitgangspunten van besturen, maar geeft geen 
uitgangspunten en doelen voor de uitvoering van intern toezicht binnen de organisatie. 
Er worden door de toezichthouder ook geen expliciete criteria gehanteerd om de kwaliteit 
van de organisatie of het uitvoerend bestuur te beoordelen. De doelen uit het meerjaren 
strategisch beleidsplan gelden voor de hele stichting, deze worden tevens genoemd als 
doelen voor het intern toezicht. Er zijn geen criteria om het handelen van de Algemeen 
Directeur te beoordelen; het bestuur geeft aan procedures van de Algemeen Directeur te 
controleren. 
De GMR is niet bekend met de uitgangspunten, de doelen en criteria waarmee het 
bestuur toezicht houdt op de Algemeen Directeur. De GMR geeft aan wel eens om een 
statuut te hebben gevraagd, maar dit nooit te hebben ontvangen. 
 
-op welke wijze verzamelt het bestuur informatie ten behoeve van het intern toezicht? 
De Algemeen Directeur stelt rapportages op ten behoeve van de bestuursvergaderingen; 
hieraan liggen geen eisen van het bestuur ten grondslag. De voorzitter van het bestuur 
en de Algemeen Directeur bepalen samen voorafgaand aan een bestuursvergadering de 
agenda en welke managementrapportages gewenst zijn (“AD draagt 90% aan, bestuur 
10%” ,uit: interview bestuur). Daarnaast ontvangt het bestuur rapportages van externe 
instanties (administratiekantoor, rapporten van onderzoeken).  
De GMR wordt niet betrokken bij de informatieverzameling van het bestuur en heeft ook 
geen zicht op welke wijze het bestuur intern toezicht houdt. 
 
-wat is de omvang van het  intern toezicht: welke domeinen worden betrokken bij het 
toezicht? 
Het bestuur geeft aan de grote strategische lijnen van de ontwikkeling van de organisatie 
te volgen. De Algemeen Directeur geeft aan dat alleen bij het financieel beleid door het 
bestuur gerichte vragen worden gesteld. De rest wordt over het algemeen voor 
kennisgeving aangenomen. 
De Algemeen Directeur verstrekt jaarlijks de resultaten van citotoetsen van alle scholen 
en rapporten van inspectiebezoeken zodra deze hebben plaatsgevonden. Deze worden 
besproken en leiden tot een algemene opmerking van het bestuur. 
De GMR heeft geen inzage in de inhoud van het intern toezicht. 
 
-in hoeverre vindt binnen het intern toezicht afstemming plaats op normen van externe 
toezichthouders? 
Het bestuur heeft geen kennis van externe normen maar gaat, naar eigen zeggen, er van 
uit dat deze er automatisch in zitten. De Algemeen Directeur geeft aan dat bij de 
resultaten op citotoetsen externe normen (van de inspectie) worden weergegeven. 




-welke rol wordt door de toezichthouder vervuld en hoe wordt die ervaren? 
Zowel het bestuur als de Algemeen Directeur typeren de rol van het bestuur als 
meedenken en adviseren. Het bestuur geeft aan in beperkte mate te oordelen, en dit dan 
vooral mondeling te doen. 
 
-op welke wijze vindt overleg met interne geledingen plaats en waar gaat dat over? 
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Het bestuur heeft geen contacten anders dan met de Algemeen Directeur. Ook informeel 
zijn er geen contacten met andere geledingen, terwijl in de besturingsfilosofie staat 
aangegeven dat de GMR belangrijke partners zijn voor het bestuur en de Algemeen 
Directeur. De laatste heeft wel formeel overleg met de GMR als gemandateerd 
bestuurder. Het bestuur betrekt geen informatie van geledingen (GMR, ouders of 
personeelsleden van scholen) binnen de organisatie, behalve als deze daartoe zelf het 
initiatief nemen en zich rechtstreeks tot het bestuur wenden (bij een incident). Het 
bestuur geeft aan bewust voor deze houding te kiezen om geen wantrouwen te voeden 
binnen de organisatie ten aanzien van de Algemeen Directeur. 
De GMR meldt dat er een duidelijke scheidslijn is tussen het bestuur en de organisatie en 
er intern wel eens over gehad heeft wat ieders rol is en hoe die op de juiste manier 
opgepakt kan worden: “De afgelopen vier jaar heeft het redelijk goed gefunctioneerd, 
maar nu het wat minder gaat, kan het spannender worden” (uit: interview GMR). 
 
-op welke wijze wordt de eigen werkwijze besproken en getoetst aan externe partners? 
Er zijn geen contacten van het bestuur met externe partners om het functioneren van de 
organisatie of de Algemeen Directeur aan te toetsen. 
De code Goed bestuur (die onder andere het overleg regelt met andere geledingen) 




-waarover neemt het bestuur besluiten en leidt dat tot zichtbare interventies binnen de 
organisaties? 
Er is niet expliciet beschreven waarover het bestuur besluiten dient te nemen, dan wel 
besluiten moet vaststellen. Uit de notulen van bestuursvergaderingen blijkt dat veel 
onderwerpen passeren, maar vaak niet vermeld wordt wie waarover een besluit heeft 
genomen.  
Alle geïnterviewde geledingen geven aan dat het bestuur op een specifiek onderwerp 
(een crisis met betrekking tot een zeer zwakke school) daadwerkelijk geïntervenieerd 
heeft in de organisatie op beleidsuitvoering van de Algemeen Directeur. Op dat moment 
is het bestuur zichtbaar geweest in de organisatie. De GMR geeft aan dat het bestuur de 
Algemeen Directeur waarschijnlijk overruled heeft, alhoewel dat nooit zo gezegd is. 
 
-maakt het bestuur oordelen kenbaar binnen en buiten de organisatie? 
Het bestuur geeft geen expliciete oordelen over de Algemeen Directeur of de organisatie. 
Zowel naar de Algemeen Directeur als naar de organisatie worden deze niet uitgesproken 
of vastgelegd. Het jaarverslag van de stichting vermeldt niet expliciet wat het oordeel 
van het bestuur is over de ontwikkeling van de kwaliteit van de organisatie.  
 
-evalueert het bestuur haar toezichthoudende rol? 
Naar aanleiding van een incident heeft het bestuur haar eigen rol geëvalueerd waar het 
gaat om de gepleegde interventie. Er heeft geen evaluatie plaatsgevonden over de relatie 







Samenvatting organisatie A: 
 
Functies  Bevindingen  
*informatiefunctie:  
-doelgericht: uitgangspunten en criteria geformuleerd Niet  
-onafhankelijk: informatieverzameling vindt los van het BM 
plaats;  
Beperkt  
-integraal: alle beleidsdomeinen van de organisatie; Wel  
-aansluiten op verticale verantwoording: in overeenstemming met 
overheidsnormen; 
Beperkt, niet bewust 
*debatfunctie:  
-rol: balans tussen kritische attitude en meedenken; Vooral meedenken 
-interne dialoog: overleg met geledingen binnen de organisatie Niet 
-externe oriëntatie: toetsen werkwijze aan externe partners Niet  
*oordeelsfunctie:  
-invloed: leidt tot belangrijke besluiten, heeft gevolgen binnen 
organisatie; 
Wel  
-transparant: kenbaar maken van oordelen binnen de 
organisatie; 
Niet  





Bijlage IVB. Samenvatting organisatie B  type BM 
Bestuur = toezichthouder, Bovenschools Management = uitvoerend bestuur 
 
informatiefunctie 
-zijn er uitgangspunten en criteria ten aanzien van het intern toezicht geformuleerd en 
zijn deze bekend binnen de organisatie? 
Er is een directiestatuut dat weergeeft welke taken en bevoegdheden door het BM 
uitgeoefend worden. Er is geen document waarin beschreven wordt op welke wijze het 
BM verantwoording aflegt aan het bestuur en wat de criteria zijn waarop ze beoordeeld 
worden. Er is een visiedocument (nog niet vastgesteld en actief) dat spreekt van 
verantwoording naar binnen en verantwoording naar buiten. 
Vooral ten aanzien van het financieel beleid hanteert het bestuur kengetallen, naast de 
financiële ontwikkeling van de personeelsformatie. De inhoudelijke domeinen worden niet 
getoetst op criteria (“we hebben vertrouwen in het BM”, uit: interview met bestuur). Het 
BM geeft eveneens aan dat het bestuur niet expliciet reflecteert op de doelstellingen uit 
het Meerjaren Strategisch Beleidsplan en dat ze beoordelingscriteria voor henzelf missen. 
De GMR is niet op de hoogte van het intern toezicht door het bestuur. 
  
-op welke wijze verzamelt het bestuur informatie ten behoeve van het intern toezicht? 
Het BM stelt voor iedere bestuursvergadering een rapportage van de ontwikkelingen 
binnen de organisatie op. Daarin wordt ook over onderdelen van het Meerjaren beleid 
gerapporteerd. Daarnaast worden formele documenten en rapporten van externe 
instanties naar het bestuur gezonden door het BM. Het bestuur heeft tweemaal per jaar 
rechtstreeks contact met het administratiekantoor, in aanwezigheid van het BM. 
De GMR wordt separaat door het BM op de hoogte gehouden, formeel en informeel. 
 
-wat is de omvang van het  intern toezicht: welke domeinen worden betrokken bij het 
toezicht? 
Over alle domeinen wordt gerapporteerd. Het BM geeft aan dat het bestuur vooral in 
informatieve zin doorvraagt en in financieel opzicht meer sturend is. Er worden geen 
expliciete oordelen door het bestuur uitgesproken of vastgelegd. 
De resultaten van citotoetsen (“als er sprake is van afglijdende resultaten communiceren 
wij dat met het bestuur”, uit: interview met BM) en verslagen van inspectiebezoeken 
worden meegenomen in de managementrapportages.  
De GMR kent de informatiestroom van het BM naar het bestuur niet.  
 
-in hoeverre vindt binnen het intern toezicht afstemming plaats op normen van externe 
toezichthouders? 
Het bestuur geeft aan middels enkele externe bronnen controlemechanismen in te 
hebben gebouwd. Er is volgens het BM geen koppeling gelegd tussen externe en interne 
normen. 




-welke rol wordt door de toezichthouder vervuld en hoe wordt die ervaren? 
De relatie wordt door het BM getypeerd als meedenken en adviseren, vooral op financieel 
gebied. Het bestuur gaat uit van “het harmoniemodel tussen bestuur en BM” (uit: 
interview met bestuur). Daarbij geeft het bestuur aan dat een tweehoofdig BM ook een 
stukje waarborg is voor de organisatie omdat ze elkaar kunnen controleren.  
De GMR heeft geen contact met het bestuur. 
 
 
-op welke wijze vindt overleg met interne geledingen plaats en waar gaat dat over? 
Het bestuur heeft geen contacten met interne geledingen. De GMR ziet het BM ook als 
gesprekspartner en niet het bestuur. In het visiedocument wordt de GMR genoemd als 




-op welke wijze wordt de eigen werkwijze besproken en getoetst aan externe partners? 
Het bestuur geeft aan dat informele contacten met het veld een voedingsbron zijn (“we 
horen het snel genoeg als er iets speelt” uit: interview met bestuur). Verder zijn er alleen 
contacten met het administratiekantoor. 




-waarover neemt het bestuur besluiten en leidt dat tot zichtbare interventies binnen de 
organisaties? 
Het directiestatuut regelt waarover het bestuur formeel een besluit dient te nemen of 
moet vaststellen. Door middel van managementrapportages controleert het bestuur de 
voortgang. Het bestuur geeft aan niet te willen interveniëren. Bij incidenten wordt het 
dieper besproken, verder gaat het bestuur uit van een dialoog die gericht is op 
consensus. 
 
-maakt het bestuur oordelen kenbaar binnen en buiten de organisatie? 
Het bestuur geeft geen expliciete oordelen binnen of buiten de organisatie. Het BM krijgt  
mondeling feedback op beleidsplannen. Het bestuur vraagt ook wel eens het BM de 
complimenten over te brengen aan een school als er goede resultaten zijn geboekt (uit: 
notulen bestuursvergadering). 
De GMR beschouwt het als “een ver van m‟n bed show als het bestuur iets zegt over de 
kwaliteit”, uit: interview met GMR). 
 
-evalueert het bestuur haar toezichthoudende rol? 
Het bestuur geeft aan zich voor te bereiden op de consequenties van de nieuwe wet 




Samenvatting organisatie B: 
Functies  Bevindingen  
*informatiefunctie:  
-doelgericht: uitgangspunten en criteria geformuleerd Niet 
-onafhankelijk: informatieverzameling vindt los van het BM 
plaats;  
Beperkt  
-integraal: alle beleidsdomeinen van de organisatie; Wel  
-aansluiten op verticale verantwoording: in overeenstemming met 
overheidsnormen; 
Beperkt, niet bewust 
*debatfunctie:  
-rol: balans tussen kritische attitude en meedenken; Vooral meedenken 
-interne dialoog: overleg met geledingen binnen de organisatie Niet  
-externe oriëntatie: toetsen werkwijze aan externe partners Niet  
*oordeelsfunctie:  
-invloed: leidt tot belangrijke besluiten, heeft gevolgen binnen 
organisatie; 
Niet  
-transparant: kenbaar maken van oordelen binnen de 
organisatie; 
Niet  






Bijlage IVC. Samenvatting organisatie C  type RvT 
Raad van Toezicht = toezichthouder, College van Bestuur = uitvoerend bestuur 
 
informatiefunctie 
-zijn er uitgangspunten en criteria ten aanzien van het intern toezicht geformuleerd en 
zijn deze bekend binnen de organisatie? 
In de statuten van de stichting is vastgelegd wat de functie en relatie is tussen het 
toezichthoudend orgaan en het bestuur. De RvT werkt volgens een reglement en 
hanteert objecten van toezicht.  
Er zijn geen expliciete criteria geformuleerd door de RvT om de organisatie of het CvB te 
beoordelen. Wel is door het CvB een ambitie vastgelegd de beste scholen van de regio te 
willen hebben, waar de RvT over gerapporteerd wil worden. 
De GMR kent niet de werkwijze en invulling van de RvT. 
 
-op welke wijze verzamelt de RvT informatie ten behoeve van het intern toezicht? 
Het bestuur stelt rapportages op ten behoeve van de RvT-vergaderingen, met een 
cockpit van gegevens. Daarnaast is er een 360-graden feedback opgezet rond de 
bestuursleden over de organisatie, het onderwijskundig beleid en hun persoonlijk 
functioneren, waarbij zeven interne en externe personen hun mening mogen geven. 
Hierbij is ook de voorzitter van de GMR betrokken, evenals twee directeuren van scholen. 
Ook heeft de RvT eenmaal per jaar een formeel overlegmoment met de accountant en 
krijgt de RvT berichten van scholen uit de pers doorgestuurd door het CvB. 
 
 
-wat is de omvang van het  intern toezicht: welke domeinen worden betrokken bij het 
toezicht? 
Alle domeinen worden betrokken, conform het gestelde in de statuten. Het CvB verstrekt 
jaarlijks de citoscores in relatie tot landelijke gemiddeldes en uitkomsten van 
inspectiebezoeken op scholen. 
De GMR is niet bekend met de inhoud van het intern toezicht, maar “kan zich niet 
voorstellen dat de RvT niet op de hoogte zou zijn van de resultaten van scholen, dat 
moet gewoon”, (uit: interview met GMR). 
 
-in hoeverre vindt binnen het intern toezicht afstemming plaats op normen van externe 
toezichthouders? 
Volgens het CvB gaat het bij de rapportage van de resultaten van scholen om het verhaal 
dat het CvB erbij heeft: “als wij een goede uitleg hebben, vinden ze het voldoende”, (uit: 
interview met CvB). Bedrijfsmatig hanteert de RvT  volgens het CvB ken- en 
stuurgetallen, onderwijskundig wordt vooral naar de voortgang van processen gekeken. 
“Ze weten niet of scholen aan wettelijke vereisten voldoen”, (uit; interview met CvB). 
De RvT geeft aan dat de samenstelling van de RvT op basis van competenties zorgt voor 
een relatie met de verschillende beleidsvelden.  




-welke rol wordt door de toezichthouder vervuld en hoe wordt die ervaren? 
De RvT wil vooral meedenken en adviseren, vooral niet meehelpen met sturen. Er is 
gekozen voor een sterk coachende rol, “waarbij een hand wordt uitgestoken om te 
helpen want ze staan onder grote druk”, (uit: interview met RvT). 
Zowel de RvT als het CvB geven aan dat er veel loyaliteit is, gebaseerd op wederzijds 
vertrouwen. 
 
-op welke wijze vindt overleg met interne geledingen plaats en waar gaat dat over? 
De RvT spreekt eenmaal per jaar met de GMR: een inhoudelijk onderwerp, lopende zaken 
binnen de GMR en actuele ontwikkelingen binnen de organisatie. De RvT laat zich dan 
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informeren. Daarnaast bezoeken leden van de RvT drie keer per jaar een school. Bij al 
deze contacten is het CvB ook aanwezig. De RvT heeft het voornemen periodiek met een 
afvaardiging van de directeuren te praten. 
 
-op welke wijze wordt de eigen werkwijze besproken en getoetst aan externe partners? 
De RvT geeft aan geen behoefte te hebben aan externe contacten omdat dat tot de 




-waarover neemt de RvT besluiten en leidt dat tot zichtbare interventies binnen de 
organisaties? 
In het evaluatieverslag van de RvT is opgenomen over welke onderwerpen de RvT een 
besluit heeft genomen dan wel heeft vastgesteld. Dit verslag is niet bekend bij de GMR. 
Er hebben volgens alle geledingen geen interventies plaatsgevonden door de RvT.  Wel 
zijn zaken in de beleidsvoorbereidende fase omgebogen door het CvB op basis van 
opmerkingen van de RvT.  
 
-maakt de RvT oordelen kenbaar binnen en buiten de organisatie? 
Het bestuurverslag van de stichting bevat geen oordelen van de RvT over de organisatie 
of het CvB (opm: in het komende verslag zal dat wel gebeuren volgens RvT). In het 
evaluatieverslag van de RvT staat ondermeer aangegeven dat “de relatie met het CvB 
constructief is, er sprake is van wederzijds respect en voldoende ruimte voor een open 
dialoog” (uit: evaluatieverslag RvT). Verder staan er twee aanbevelingen in voor het CvB 
om de kwaliteit binnen de organisatie te verhogen. 
De RvT voert jaarlijks een evaluatiegesprek met het CvB over haar functioneren. Dit 
wordt niet openbaar gemaakt. 
 
-evalueert de RvT haar toezichthoudende rol? 
In het evaluatieverslag van de RvT is het eigen functioneren geëvalueerd op een aantal 
hoofdonderwerpen: werkwijze, samenstelling, rollen en inhoud van het toezicht. 
 
 
Samenvatting organisatie C: 
Functies  Bevindingen  
*informatiefunctie:  
-doelgericht: uitgangspunten en criteria geformuleerd Niet  
-onafhankelijk: informatieverzameling vindt los van het bestuur 
plaats;  
Gedeeltelijk  
-integraal: alle beleidsdomeinen van de organisatie; Wel  
-aansluiten op verticale verantwoording: in overeenstemming met 
overheidsnormen; 
Beperkt, niet bewust 
*debatfunctie:  
-rol: balans tussen kritische attitude en meedenken; Vooral meedenken 
-interne dialoog: overleg met geledingen binnen de organisatie Wel 
-externe oriëntatie: toetsen werkwijze aan externe partners Niet  
*oordeelsfunctie:  
-invloed: leidt tot belangrijke besluiten, heeft gevolgen binnen 
organisatie; 
Niet 
-transparant: kenbaar maken van oordelen binnen de 
organisatie; 
Niet  






Bijlage IVD. Samenvatting organisatie D  type RvT 
Raad van Toezicht = toezichthouder, College van Bestuur = uitvoerend bestuur 
 
informatiefunctie 
-zijn er uitgangspunten en criteria ten aanzien van het intern toezicht geformuleerd en 
zijn deze bekend binnen de organisatie? 
De stichting beschikt over een uitgebreid document met doelen, uitgangspunten en 
beleidsuitspraken van bestuur en toezicht. De criteria voor de organisatie en het CvB zijn 
gelijk: “De beleidsuitspraken m.b.t. de doelen van de organisatie en de beleidsuitspraken 
die de beleidsruimte van het CvB begrenzen zijn de enige criteria die toegepast worden”, 
(uit: werkreglement). De verantwoording van het CvB moet een redelijke uitleg vormen 
van de eisen en verwachtingen die in de beleidsuitspraken zijn geformuleerd. “De 
beoordeling van het CvB is sterk verbonden aan het presteren van de organisatie en de 
wijze van functioneren zoals beleefd door de organisatie”, (uit: interview CvB). 
De GMR is niet bekend met het document en deze uitgangspunten. 
 
-op welke wijze verzamelt de RvT informatie ten behoeve van het intern toezicht? 
Het CvB levert voor iedere RvT-vergadering een (omvangrijke) bestuursrapportage aan. 
De inhoud is afgeleid van het meerjarenbeleidsplan en het jaarplan van de stichting. In 
deze rapportages wordt tevens externe informatie opgenomen: bijv: financiële 
rapportages van het administratiekantoor, uitkomsten van tevredenheidsonderzoeken, 
overzichten van ongevallen of klachten. Krantenberichten over scholen worden door het 
CvB doorgestuurd aan de RvT. 
De RvT geeft aan dat ze allemaal kinderen op een school hebben (gehad) en allemaal lid 
zijn van de Vereniging van Toezichthouders.  
Er is tot nu toe eenmaal een informeel kennismakingsoverleg geweest van de RvT met de 
GMR in aanwezigheid van het CvB, op verzoek van de GMR naar hun zeggen “wat 
onwennig”.  
 
-wat is de omvang van het  intern toezicht: welke domeinen worden betrokken bij het 
toezicht? 
Over alle beleidsdomeinen worden rapportages aangeleverd door het CvB. Leidraad 
daarbij is een set van 33 kengetallen die jaarlijks passeren op het gebied van financiën, 
personeel, onderwijs en kwaliteit. Er worden totaaloverzichten verstrekt van resultaten 
van alle scholen op het gebied van citotoetsen, rekenen en taal, leerlingaantallen, 
verwijzingen naar andere vormen van onderwijs. 
De GMR kent de rapportages niet en weet ook niet of de RvT de resultaten van scholen te 
zien krijgt, “maar ik vermoed het wel”, (uit: interview GMR). 
 
-in hoeverre vindt binnen het intern toezicht afstemming plaats op normen van externe 
toezichthouders? 
In de rapportages van het CvB worden de normen van externe toezichthouders 
(inspectie, accountant) meegenomen. De RvT geeft aan verder geen wettelijke kaders te 
kennen, maar wel de eigen normen van de leden van de RvT te benutten. 
De GMR is niet op de hoogte of de RvT externe normen hanteert. 
 
debatfunctie 
-welke rol wordt door de toezichthouder vervuld en hoe wordt die ervaren? 
De RvT geeft aan alle drie rollen (meedenken, adviseren en oordelen) te hanteren. “Een 
andere persoon als CvB vraagt om een andere invulling van de rol van de RvT. Het 
vertrouwen is gebaseerd op wat er tot nu toe is gepasseerd”, (uit: interview met RvT). 
Het CvB herkent de rol als klankbord en meedenken. Het oordelen gaat volgens het CvB 
impliciet: “Als je niets hoort, is het goed”, (uit: interview CvB).  






-op welke wijze vindt overleg met interne geledingen plaats en waar gaat dat over? 
In het werkreglement wordt beschreven op welke wijze de informatievoorziening naar de 
RvT is geregeld: “De enige organieke connectie van de RvT met de operationele 
organisatie verloopt via het bestuur. De RvT wint informatie in door de 
informatievoorziening van het CvB, de gereguleerde informatievoorziening met de GMR, 
ontmoetingen met directeurenberaad en staf, bezoeken aan onderwijsinstellingen en 
aanwezigheid bij evenementen van de stichting”, (uit: werkreglement). 
Ieder lid van de RvT bezoekt vier maal per jaar een school terwijl deze open is, met 
klassenbezoeken en gesprekken met leraren en de directie. Het gaat dan om “sfeer 
proeven”, (uit: interview CvB). Daarnaast bezoeken RvT-leden de jaarlijkse congresdag 
van de stichting. 
Er is op dit moment geen gereguleerd overleg met de GMR. De voorzitter van de GMR 
kende de voorzitter van de RvT niet tot aan het informeel overleg van september 2010. 
 
-op welke wijze wordt de eigen werkwijze besproken en getoetst aan externe partners? 
Er is eenmalig overleg geweest met een andere RvT. “Het kan killing worden voor het 
vertrouwen tussen RvT en CvB als we teveel buiten het CvB om doen”, (uit: interview 
RvT). 
De code goed bestuur is (recent opnieuw) aangepast voor de stichting en opgenomen in 
het werkreglement. De inhoud leeft niet direct bij de RvT: “In noodgevallen komt „ie 
tevoorschijn”, (uit: interview RvT). 
 
oordeelsfunctie 
-waarover neemt de RvT besluiten en leidt dat tot zichtbare interventies binnen de 
organisaties? 
De RvT verleent alleen goedkeuring aan begroting en jaarrekening en wijzigingen in de 
statuten van de stichting, het reglement van de RvT en het bestuursreglement. De RvT 
werkt niet met besluitenlijstjes, soms worden onderwerpen opnieuw geagendeerd. Er 
worden volgens de RvT wel discussies gevoerd over de interpretatie van beleid. In een 
enkel geval is er door de RvT  bij het uitvoerend bestuur aangedrongen op wijzigingen 
van beleid. 
De GMR geeft aan dat een meningsverschil met het CvB niet formeel langs de RvT is 
gegaan. 
 
-maakt de RvT oordelen kenbaar binnen en buiten de organisatie? 
De RvT kiest er naar eigen zeggen bewust voor geen oordelen over de kwaliteit van de 
organisatie kenbaar te maken: “Wij hoeven niet te communiceren met de organisatie”, 
(uit: interview RvT).  
De RvT voert jaarlijks een evaluatiegesprek met het CvB. Daar worden zaken besproken 
als samenwerking, successen van de organisatie en zorgen van de organisatie. Hieraan 
zijn geen criteria verbonden om tot een oordeel te komen. Daarnaast wordt iedere RvT-
vergadering door het CvB beschouwd als feedback op het handelen. 
 
-evalueert de RvT haar toezichthoudende rol? 
In het jaargesprek met het CvB wordt de samenwerking geëvalueerd. Daarnaast 
evalueert de RvT “met de benen op tafel” (uit: interview RvT) haar eigen manier van 
werken en dit heeft naar eigen zeggen geleid tot aanpassingen in de werkwijze. Hiervan 





Samenvatting organisatie D: 
Functies  Bevindingen  
*informatiefunctie:  
-doelgericht: uitgangspunten en criteria geformuleerd Wel  
-onafhankelijk: informatieverzameling vindt los van het bestuur 
plaats;  
Beperkt  
-integraal: alle beleidsdomeinen van de organisatie; Wel  




-rol: balans tussen kritische attitude en meedenken; Vooral meedenken 
-interne dialoog: overleg met geledingen binnen de organisatie Wel  
-externe oriëntatie: toetsen werkwijze aan externe partners Niet  
*oordeelsfunctie:  
-invloed: leidt tot belangrijke besluiten, heeft gevolgen binnen 
organisatie; 
Niet  
-transparant: kenbaar maken van oordelen binnen de 
organisatie; 
Niet  










Bevindingen   documentenanalyse 
Organisatie: A  type BM  
 
De bevindingen zijn letterlijke teksten uit de documenten; Cursief gedrukte teksten zijn 




Beschikt de organisatie over een kader waarin is vastgelegd: 
Vragen Bevindingen 
-procedures van intern 
toezicht;  
 
-Het model staat voor een strikte scheiding tussen bestuur en 
management.  
-De stichtingsdirecteur geeft leiding aan de bovenschoolse 
beleidsstructuur en de directeuren van de scholen.  
-De stichtingsdirecteur is gemandateerd het beleid te 
ontwikkelen en uit te voeren.   
-Het bestuur toetst het beleid op basis van rapportage. 
-de doelen van het 
toezicht; 
 
-Het bestuur is vooral bezig met wat en niet met hoe. 
-de wijze waarop de code 
goed bestuur gehanteerd 
wordt; 
 
De besturingsfilosofie van toezichthoudend bestuur is geborgd 
en in de organisatie van A doorgevoerd via mandatering en 
resultaatmanagement. Het bestuur verkent een 
nadrukkelijker scheiding tussen toezicht houden en besturen, 
wat mogelijk leidt tot een ander bestuursmodel. 
-de wijze waarop het 
toezichthoudend Bestuur 
overlegt met geledingen 
binnen de organisatie; 
 
Ouders vertegenwoordigd in de (gemeenschappelijke) 
medezeggenschapsraad zijn belangrijke gesprekspartners 
voor bestuur en directie 
-de wijze waarop het 
toezichthoudende 
Bestuur informatie van 
externen betrekt; 
 
Kwaliteitszorg heeft haar basis in het primaire proces, het 
strekt zich uit over alle beleidsterreinen en de samenhang 
daartussen. Dat is een zaak van alle geledingen in de school: 
leraren, ouders, leerlingen, schoolleiding en bestuur. 
Kwaliteitszorg is ook in dat opzicht integraal: het is van 
iedereen. 
De inhoud en opbrengst van de activiteiten worden ook 
extern getoetst door deskundigen, collega‟s van andere 
scholen of de subsidiegever. 
We zetten samenwerkingsinitiatieven met ketenpartners, 
bedrijfsleven, collega instellingen (bijvoorbeeld PABO en ROC) 
en maatschappelijke en culturele organisaties op,  zowel 
experimenteel als structureel. 
–beoordelingscriteria van 






Strategisch beleidsplan 2008-2012 
 
Beschikt de organisatie over uitspraken met betrekking tot: 
-doelen en invulling 
intern toezicht; 
 
-In het jaarverslag van de stichting en de schoolgidsen van de 
scholen beschrijven we de behaalde resultaten. Daarmee 
verantwoorden we ons naar elkaar en de belanghebbenden. 
We hebben ambitie, spreken hoge resultaatverwachtingen uit 
naar kinderen en medewerkers. 
-Doelen, indicatoren en normen zijn deelsbepaald door de 
overheid en deels door org A, in dialoog met onze 
belanghebbenden. 
 
-uitvoering en inhoud 
intern toezicht; 
 
We hanteren verschillende instrumenten (zoals CITO 
opbrengsten of tevredenheidsonderzoek) om ontwikkelingen 







-Alle scholen geven onderwijs dat de kerndoelen dekt. In de 
schoolgids staat hoe de school het aanbod jaarlijks 
actualiseert. 
- Leerlingen presteren op tussentijdse en eindtoetsen van het 
leerling- en (onderwijs)volgsysteem op of boven het landelijk 
gemiddelde. 
-Tenminste in 2010 zijn de doelen, indicatoren en normen 
van taal en rekenen vastgesteld. 
- Uiterlijk in 2011 haalt 95% van de leerlingen de 
vastgestelde leesdoelen. 
-A  beschrijft in 2009 het gewenste basisniveau voor groep 1. 
De scholen rapporteren jaarlijks naar de peuterspeelzalen het 
ontwikkelingsniveau van de gestarte vierjarigen. 
- A beschrijft in 2009 indicatoren van advies voortgezet 
onderwijs. De VO scholen rapporteren gedurende de eerste 
drie jaar jaarlijks de vorderingen van de leerlingen, wat de 
basis vormt voor duurzaam, ambitieus uitstroombeleid in 
2012. 
-De leerlingen van groep 3 t/m 8 beoordelen de competenties 
van hun leerkracht tweejaarlijks met gemiddeld minstens een 
8. 
-Uit de resultaten van betrokkenheidsonderzoek blijkt dat 
tenminste 80% van de medewerkers affectief betrokken is op 
de stichting en de school en innerlijk gedreven is om de 
doelstellingen te behalen. 
-Uit de resultaten van minimaal vierjaarlijks 
tevredenheidsonderzoek blijkt dat 80% van de ouders 
tevreden is over hun participatie en communicatiemet de 
school. 
-Uit de resultaten van het tweejaarlijkse 
leerlingtevredenheidsonderzoek blijkt dat 80% van de 









Op welke wijze is beschreven: 
Vragen Bevindingen 
-welke informatie het 
toezichthoudend bestuur 
betrokken heeft bij haar 
interne toezicht; 
In het Jaarverslag is een lijst opgenomen van onderwerpen 
waarop beleidsontwikkeling heeft plaatsgevonden door de 
directie, waarop inspraak heeft plaatsgevonden door de GMR 
en waarop het bestuur toezicht heeft uitgeoefend.  
-de uitgevoerde 
activiteiten in het kader 
van intern toezicht; 
 
A heeft een toezichthoudend bestuur. De functie van bestuur 
berust met mandaat bij de stichtingsdirecteur. Het bestuur 
onthoudt zich van de feitelijke uitoefening van de functie van 
bestuur en richt zich op uitoefening van intern toezicht. 
 
De lijst waarop het bestuur toezicht heeft uitgeoefend bevat 
de volgende onderwerpen: 
Onderwijs:  leesverbeterproject, meerschools beleidsplan 
cultuureducatie, plusgroep hoogbegaafden, rapportage cito 
eindtoets scholen, rapportage inspectiebezoek, 
ontwikkelingen en interventies zeer zwakke school, passend 
onderwijs ontwikkelingen regionaal en landelijk. 
Personeel: bestuursformatieplan, besluit visie IPB, 
verzuimanalyse,  benoeming directeuren, 
schoolleidersopleiding. 
Organisatie: veldinitiatief Passend Onderwijs, fusie met 
voorschoolse voorziening, jaargesprek stichtingsdirecteur, 
statuten, profiel en benoeming bestuursleden, huisvesting 
kantoor. 
Financiën: toegekende subsidies, jaarrekening en jaarverslag, 
investeringsplan, begroting, cijfers leerlingaantallen, 
marktaandeel en prognoses. 
-de criteria en oordelen 
over het functioneren 
van de organisatie; 
 
-Vergeleken met vorig jaar presteren A scholen beter ten 
opzichte van het landelijk gemiddelde. Waar in 2008 3 van de 
9 scholen gelijk of hoger dan het landelijk gemiddelde 
presteerden, scoren in 2009 6 van de 9 scholen gelijk of 
hoger dan het landelijk gemiddelde. 
-In 2009 presteren 4 van de 9 scholen gelijk of hoger dan het 
gemiddelde van de eigen schoolgroep. 
-Op basis van de jaarverslagen, opbrengstgegevens en de 
uitkomsten van het gesprek heeft de inspectie voor acht van 
de negen A scholen het basis toezichtarrangement 
vastgesteld. 
-Het verzuimpercentage is in 2009 ten opzichte van 2008 iets 
toegenomen van 3,9 naar 4,3%. Daarmee blijft het verzuim 
onder het landelijk gemiddelde voor het onderwijs, dat in 
schooljaar 2008-2009 lag op 6,1%. 
-Per 1 augustus 2009 hebben 3 groepsleerkrachten gebruik 
gemaakt van mobiliteit binnen scholen van A. 
-In 2009 heeft een ouder een klacht ingediend bij de 
Landelijke Klachtencommissie.  
-A is een financieel gezonde organisatie, hetgeen ruimte biedt 
voor gecontroleerde financiële armslag. 
-de criteria en oordelen 
over het functioneren 






Verslagen van bijeenkomsten van het bestuur 
(Notulen 5 bestuursvergaderingen in 2010) 
 
Wat is zichtbaar ten aanzien van: 
-bespreking van oordelen 
van externe 
toezichthouders 
-rapportage inspectiebezoeken op scholen 
-rapportage inspectiebezoek n.a.v. klacht ouders; 
 
 
-de omvang en inhoud 
van de dialoog met delen 
van de organisatie; 
 
-mededeling directeur omtrent toename klachten van ouders; 
 
-reflectie op doelen en 




-mededeling directeur omtrent formatiebeleid 
-rapportage resultaten cito eindtoets (“zeven van de negen 
scholen scoren boven het landelijke gemiddelde”) 
-(kwartaal) rapportage financiën 
 




-strategische keuzen m.b.t leerlingontwikkelingen (krimp) 
-m.b.t. een conflictsituatie op een school; 
 
-goedkeuringsbesluiten -benoeming nieuw bestuurslid 
-treasurystatuut 
 
-bespreking van de 
resultaten van scholen; 
 
-rapportage ontwikkeling zeer zwakke school; 
-opbrengsten leesverbetertraject scholen; 
 
-oordelen over de 
resultaten van scholen; 
 
 
-oordelen over het 




-opvolging van besluiten 




 Actielijst:  







Bijlage VA2  Bevindingen interview bestuur 
Organisatie: A type BM  
 
De bevindingen zijn letterlijke teksten uit de documenten; Cursief gedrukte teksten zijn 








-wat zijn de uitgangspunten 
bij intern toezicht; 
 
-we controleren vooral of procedures die door de AD 
uitgevoerd zijn goed verlopen zijn; 
-we ondersteunen de AD door als klankbord te fungeren; 
-hoe neemt u kennis van de 
resultaten van scholen; 
 
-we bespreken in de bestuursvergaderingen de rapporten 
van inspectiebezoeken en rapportages van de AD over 
resultaten van leerlingen op de scholen; 
 
-hanteert u criteria om de AD 
te beoordelen en zo ja welke; 
 
-we hanteren geen onderscheid tussen doelstellingen van 
de hele organisatie en met betrekking tot het functioneren 
van de AD; 
 
-hanteert u criteria ten 
aanzien van de kwaliteit van 
de organisatie; 
 
-in het Strategisch Beleidsplan staan veel doelstellingen; 
daarover rapporteren we in het jaarverslag van de 
organisatie; 
 
-welke domeinen betrekt u 






-we bespreken de grote lijnen van de (strategische) 
ontwikkeling van de organisatie; 
-hoe ziet u de relatie tussen 
de normen van externe 
toezichthouders en die van u 
zelf 
 
-normen van de overheid spelen geen expliciete rol; we 
gaan er van uit dat de normen die wij hanteren 
automatisch ook de overheidsnormen vertegenwoordigen 









-op welke (formele en 
informele) wijze verzamelt u 
informatie over het 
functioneren van de AD en de 
organisatie; 
 
-de AD rapporteert (schriftelijk en mondeling) over allerlei 
ontwikkelingen binnen en buiten de organisatie; 
-we ontvangen rapportages van externe instanties; 
-de inhoud van de rapportages wordt voor 90% bepaald 
door de AD; de voorzitter van het bestuur voegt nog 
enkele onderwerpen toe; we zijn daarmee zwaar 
afhankelijk van de informatie die de AD aanlevert;  
-we spreken op dit moment geen andere partners; in de 
toekomst (als we zijn omgevormd naar een raad van 
toezicht) willen we dat wel doen, maar nu zou dat als een 
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motie van wantrouwen worden gezien door de AD; in de 
toekomst mogen we niet op nog grotere afstand van de 
organisatie komen dan nu al het geval is, dan moeten we 
wel met andere partners spreken; 
 
-welke (interne en externe) 
groeperingen worden 
betrokken om te komen tot 
een kwaliteitsoordeel; 
 
-we krijgen geen informatie van de GMR of directies van 
scholen tenzij er problemen zijn; dan bekijken we wel 
verslagen van betrokken partijen; 
 
-hoe typeert u uw rol als 
toezichthoudend bestuur; 
 
-we denken vaak mee op die punten waar de AD het lastig 
vindt, waar hij behoefte heeft aan meedenken; 
-we controleren de voortgang van ontwikkelingen door de 
AD daar op te bevragen; we oordelen in beperkte mate, en 
dan vooral mondeling; 




-op welke wijze functioneert 








-aan welke punten moet u 
uw goedkeurig verlenen; 
-jaarverslag, 
-op welke wijze geeft u uw 
oordelen over het 
functioneren van de AD / de 
organisatie weer; 
 
-in het jaarverslag rapporteren we of de doelstellingen 
gehaald zijn; 
-over de AD geven we geen expliciet oordeel weer; er is 
eenmaal een jaargesprek met de AD geweest, daarvoor 
bestaat een format met gespreksonderwerpen; 
-een crisis in de organisatie (zeer zwakke school, opstand 
onder ouders) heeft ervoor gezorgd dat de AD beschadigd 
is; daardoor is de relatie tussen bestuur en AD minder snel 
formeel gemaakt; 
 
-waarover geeft u expliciet 
uw oordeel weer;  
 
-ook in het jaarverslag doen we dat niet expliciet; 
-maakt u onderscheid in 
adviezen en oordelen; 
wanneer; 
 
-nee, dat doen we niet; we denken mee en adviseren 
vooral;  
-stemt u de criteria voor 
kwaliteit af op de criteria van 
de externe toezichthouder; 
 
-we gaan daar eigenlijk van uit, dat die er in zitten; 
-controleert u of besluiten 





-impliciet door tijdens bestuursvergaderingen te vragen 
naar de voortgang van zaken; 
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-heeft u voorbeelden van 
interventies van uw kant; 
 
-bij een crisis (zeer zwakke school en opstand onder 
ouders) hebben wij een voorstel van de AD overruled 
vanwege externe druk (ouders, vakbond leraren); 
 
-op welke wijze gaat u om 
met resultaten van de 
scholen; 
 
-we nemen er kennis van en spiegelen het aan een 
landelijk gemiddelde; we gaan af op de informatie van de 
AD of het goed is of niet; 
-ik ben ervan overtuigd dat door het stellen van een norm 
voor technisch leesvaardigheid op al onze scholen wij 
directe invloed hebben uitgeoefend op de resultaten van 
leerlingen; zouden we dat te veel doen, dan zou er 
weerstand ontstaan op de scholen.  
 
-evalueert u het functioneren 
van het interne toezicht; 
 
-naar aanleiding van de crisis op een school hebben wij ons 
eigen functioneren als bestuur (toen we wel zichtbaar zijn 






Bijlage VA3  Bevindingen interview Algemeen directeur 
Organisatie: A type BM  
 
De bevindingen zijn letterlijke teksten uit de documenten; Cursief gedrukt zijn dit niet, 








-is de scheiding tussen 
bestuur en intern toezicht 
goed gedefinieerd; 
-veel bevoegdheden zijn gemandateerd aan de AD; 
-bepaalde zaken moeten worden geaccordeerd door het 
bestuur; 
 
-op welke wijze bespreekt u 
de resultaten van de scholen 
met de interne 
toezichthouder; 
-tijdens de bestuursvergaderingen rapporteer ik 1x per 
jaar de resultaten van de cito eindtoets; het bestuur 
reageert in de trant: “ziet er goed uit”; 
 
-over welke domeinen legt u 
verantwoording af aan de 
interne toezichthouder; 
-de enige vraag die gesteld wordt, gaat over geld: ik mag 
niet over de begroting heen gaan, anders moet ik vooraf 
toestemming vragen; 
 
-liggen er criteria vast 
waarop u beoordeeld wordt; 
-geen 
-liggen er criteria vast 
waarop de organisatie 
beoordeeld wordt; 
-de doelstellingen uit het Strategisch Beleidsplan 
-zijn deze criteria samen met 
u opgesteld; 
-de doelstellingen zijn door mij in samenspraak met de 
organisatie ontwikkeld, niet door het bestuur; een aantal 
doelstellingen zijn door het bestuur wel bijgestuurd in de 
hoogte en omvang; 
 
-wat is de verhouding tussen 
de criteria van de interne 
toezichthouder en die van de 
externe toezichthouder; 
-dit speelt niet expliciet een rol; bij leerlingresultaten zijn 







-op welke wijze legt u 
verantwoording af aan de 
interne toezichthouder; 
-ik maak de rapportages, er zijn geen eisen van het 
bestuur; 
 
-welke externe informatie 
betrekt de interne 
toezichthouder bij de 
oordeelsvorming;  
-bij inspectierapporten geef ik een toelichting en vraagt 
het bestuur wat ik er mee ga doen; 
-op welke wijze krijgt u 
feedback van de 
toezichthouder; 
-niet 
-er is tot nu toe 1 jaargesprek geweest, maar daarbij heb 
ik geen feedback gekregen op basis van doelstellingen; 
 
-hoe typeert u de relatie met 
de interne toezichthouder 
(meedenkend, adviserend, 
-er is veel informatie-uitwisseling tussen het bestuur en 
de AD; 
-het bestuur denkt mee en adviseert vooral op financieel 
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oordelend);  gebied; 
-ik vraag het bestuur vooral om mee te denken; 
 
-evalueert u de relatie met 
de interne toezichthouder; 
 
 -het bestuur spreekt niet met externen; 
-ik heb een avond geïnitieerd om het jaarverslag te 
bespreken samen met het bestuur, directies en gmr; er  








-weet u wat het oordeel van 
de interne toezichthouder is 
over uw functioneren; 
-nee, als je niets hoort gaat het goed; 
-weet u wat het oordeel van 
de interne toezichthouder is 
over het functioneren van de 
organisatie; 
-nee niet expliciet, het jaarverslag is bedoeld om hierin 
inzicht te bieden; 
-zijn oordelen van de interne 
toezichthouder bekend in de 
organisatie; 
-nee 
-is de toezichthouder 
expliciet in het onderscheid 
tussen adviezen en oordelen; 
wanneer wel/niet; 
-niet 
-kunt u een voorbeeld 
noemen van een interventie 
van de interne 
toezichthouder op uw beleid; 
-bij een crisis op een school heeft het bestuur mij 
overruled door externe druk; het bestuur heeft mij toen 
gevraagd een beleidsvoornemen (mobiliteit van 







Bijlage VA4  Bevindingen interview GMR  







-heeft de organisatie een 
visie op besturen en intern 
toezicht; 
 
-ik weet dat er een overlegstructuur is tussen bestuur en 
AD en ik ga er van uit dat er terugkoppeling plaatsvindt, 
maar weet niet waarover; 
 
-kent u het kader van de 
interne toezichthouder (het 
bestuur); 
 
-twee jaar geleden is de bestuursstructuur veranderd naar 
een bestuur op afstand, er zijn nog steeds geen nieuwe 
statuten gemaakt; 
 
-kent u de criteria waarop de 
interne toezichthouder de 
oordelen baseert 
-nee 
-levert u informatie aan de 
interne toezichthouder; 
 
-nee, dat willen we wel wat actiever oppakken, we hebben 
wel eens een bericht naar het bestuur gestuurd naar 
aanleiding van ontevredenheid in de organisatie, maar 
daar kwam geen reactie op  van het bestuur, wel van de 
AD; 
-de AD vertelt in ons overleg wat hij aan het bestuur 
rapporteert; 
-er is heel duidelijk een scheidslijn tussen het bestuur en 
de organisatie; 
 
-weet u of de interne 
toezichthouder op de hoogte 
is van de resultaten van 
scholen; 
 
-de AD bespreekt wel de resultaten van scholen met de 
GMR 
-weet u welke normen de 
interne toezichthouder 
hanteert ten aanzien van de 







-hoe vaak overlegt u met de 
interne toezichthouder; 
 
-er is een sterke scheiding, ik ken de voorzitter van het 
bestuur amper, we hebben weinig van doen met het 
bestuur; 
-we hebben wel gevraagd om een statuut op tafel te 
krijgen maar dat is er nog niet; 
-we hebben de afgelopen vier jaar redelijk goed 
gefunctioneerd met elkaar,maar dat zou in de komende tijd 
best wat spannender kunnen worden met bezuinigingen; 
we hebben het binnen de GMR gehad over wat we nu 
moeten doen en vinden dat het op de juiste manier 
opgepakt moet worden, wat is ieders rol (bestuur, AD, 
directies, GMR); we stellen die vraag nu ook zelf. 
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-waarover gaat dat overleg; 
 
-niet 
-betrekt de interne 
toezichthouder u bij het 
verzamelen van informatie 
over de organisatie; 
 
-de AD besprak vroeger wel wat hij met het bestuur 
besprak, maar sinds het bestuur op afstand is horen we 
weinig; 
-er zijn wel wat vragen over de controle van de AD, maar 
er zijn geen problemen; 
 
-bespreekt de interne 
toezichthouder zaken 
betreffende de kwaliteit van 
de organisatie met u; 
 
-de AD heeft veel invloed op de informatiesystemen; 
-ik bespreek maandelijks met de AD een aantal punten, 
dat zijn open gesprekken; 
-bespreekt de interne 
toezichthouder het eigen 






-bent u bekend met oordelen 
van de interne 
toezichthouder; kunt u een 
voorbeeld noemen; 
 
-daar kan ik alleen maar naar gissen, maar volgens mij is 
het wel gebeurd bij een situatie met een zeer zwakke 
school; daarbij is het beleid van de AD door het bestuur 
overruled en moest er een andere oplossing komen; we 
hadden het idee dat het bestuur daarbij heeft ingegrepen, 
maar hebben dat nooit bevestigd gekregen door de AD; 
 
-heeft de interne 
toezichthouder concreet 
invloed op de uitvoering van 
uw werk als gmr (gehad); 
kunt u een voorbeeld 
noemen; 
 
-de twee organen bestuur en GMR benutten elkaars rol 
niet; er is nooit doorgeduwd op de relatie met de AD, we 
hebben wel eens discussies met de AD, het zou wel nut 
kunnen hebben om met het bestuur daar over te praten, 









Bijlage VIB1 Bevindingen documentenanalyse  
Organisatie: B type BM  
 
De bevindingen zijn letterlijke teksten uit de documenten; Cursief gedrukte teksten zijn 





Beschikt de organisatie over een kader waarin is vastgelegd: 
-procedures van intern 
toezicht;  
 
-In dit directiestatuut is limitatief opgesomd welke taken 
en verantwoordelijkheden het bovenschools management 
waarneemt voor het bestuur 
-De bovenschoolse directie oefent de door het bestuur bij 
dit statuut opgedragen taken en bevoegdheden uit 
namens en onder verantwoordelijkheid van het bestuur. 
-Het bestuur kan nadere aanwijzingen en richtlijnen 
geven voor de wijze waarop de opgedragen taken moeten 
worden uitgevoerd. 
-Het bestuur wordt over de uitvoering van het beleid 
gerapporteerd via managementrapportages van de leden 
van de bovenschoolse directie; 
 
-de doelen van het toezicht; 
 
-De rapportages van de bovenschoolse directie aan het 
bestuur vinden plaats overeenkomstig hetgeen daarover 
in het strategisch beleidsplan is opgenomen. Dit bevat in 
ieder geval: 
a. rapportage over de uitvoering van de 
verschillende beleidsplannen 
b. rapportage over de algemene gang van zaken in 
de scholen 
c. een overzicht van inkomsten en uitgaven en de 
stand van zaken met betrekking tot de 
begrotingsbewaking. 
-De leden van de directie zijn aan het bestuur 
verantwoording schuldig ter zake van de wijze waarop zij 
de taken en bevoegdheden uitoefenen. 
 
-de wijze waarop de code 




-de wijze waarop het 
toezichthoudend Bestuur 
overlegt met geledingen 
binnen de organisatie; 
 
-De bovenschoolse directie woont de vergaderingen van 
het bestuur bij, tenzij het bestuur anders beslist 
-de wijze waarop het 
toezichthoudende Bestuur 










Meervoudige Publieke Verantwoording (januari 2011) 
 
Beschikt de organisatie over een kader waarin is vastgelegd: 
Vragen Bevindingen 
-procedures van intern 
toezicht;  
 
-procedures controle, rapportage en verantwoording: van 
SBP naar managementcontracten en van 
managementcontracten naar rapportage en 
verantwoording) 
-de doelen van het toezicht; 
 
-verantwoording naar binnen 
-verantwoording naar buiten 
-de wijze waarop de code 




-de wijze waarop het 
toezichthoudend Bestuur 
overlegt met geledingen 
binnen de organisatie; 
 
-in de procedure rapportage en verantwoording wordt de 
GMR genoemd; 
-de wijze waarop het 
toezichthoudende Bestuur 











Beschikt de organisatie over uitspraken met betrekking tot: 
-doelen en invulling intern 
toezicht; 
-geen 
-uitvoering en inhoud intern 
toezicht 
-geen 
-meer jaren doelstellingen op 
strategisch niveau; 
 
-Uit het schoolplan moet in ieder geval wel duidelijk 
worden op welke wijze de school bijdraagt aan de 
realisatie van de doelstellingen uit dit strategische 
beleidsplan en op welke wijze de school concreet gaat 
werken aan het borgen of verbeteren van de kwaliteit van 
het onderwijs, de waardering door de inspectie en de 
tevredenheid van de leerlingen, ouders en medewerkers; 
- Uitgangspunten voor deze vernieuwingen en 
verbeteringen zijn dat die leiden tot: 
 betere resultaten van de leerlingen (opbrengsten);  
 een aanbod op maat en maximale 
ontplooiingskansen voor iedere leerling; 
 doorgaande leerlijnen van groep 1 tot en met 
groep 8; 
 een gegarandeerd leerstofaanbod tot en met 
groep 8; 
 toegenomen tevredenheid van leerlingen en 
ouders; 
 een waardering van de inspectie op voldoende 
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niveau (3) of daar boven. 
 







Op welke wijze is beschreven: 
Vragen Bevindingen 
-welke informatie het 
toezichthoudend bestuur 
betrokken heeft bij haar 
interne toezicht; 
 
-personeel: opbouw en samenstelling personeel, 
ziekteverzuim; 
-onderwijs:leerlingaantallen, ontwikkelingen zorg en ict, 
uitkomsten inspectiebezoeken; 
-financieel: resultaten, positie en ontwikkelingen; 
-anders: huisvestingsbesluiten bestuur, opsomming 
externe relaties; 
  
-de uitgevoerde activiteiten 




-de criteria en oordelen over 




-de criteria en oordelen over 






Verslagen van bijeenkomsten van het bestuur en managementrapportages van 
de bovenschoolse directie aan het bestuur 
 
Wat is zichtbaar ten aanzien van: 
-bespreking van oordelen van 
externe toezichthouders 
-in de managementrapportage wordt (op onderdelen) 




-de omvang en inhoud van 
de dialoog met delen van de 
organisatie; 
 
-voortgangsrapportage van de bovenschoolse directie aan 
de gmr (jan 2011); inhoud: ontwikkelingen op 
bestuursniveau; 
-reflectie op doelen en 
functioneren van de 
organisatie; 
 
-per bestuursvergadering wordt een 
managementrapportage besproken of voor kennisgeving 
aangenomen; in de marap staan naast een beschrijving 
van allerlei ontwikkelingen dezelfde resultaatgebieden als 
in het SBP; 
 
-adviezen aan de 
bovenschoolse directie 
 
-niet expliciet zichtbaar; 
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-goedkeuringsbesluiten -begroting, bestuursformatieplan; 
-bespreking van de 
resultaten van scholen; 
 
-uitkomsten van inspectiebezoeken; 
-oordelen over de resultaten 
van scholen; 
 
-uitkomsten tevredenheidsonderzoeken bij personeel, 
leerlingen en ouders: “Het bestuur vindt de uitkomsten 
een compliment voor de medewerkers van de 
vereniging”; 
- De resultaten van de inspectiebezoeken waren positief. 
De complimenten van het bestuur zullen door de 
bovenschoolse directie doorgegeven worden aan de 
directies en personeelsleden. 
-oordelen over het 










Verslagen van bijeenkomsten van de gmr 
 
Wat is zichtbaar ten aanzien van: 
-de omvang en inhoud van 




-reflectie op doelen en 
functioneren van de 






-wettelijk bepaalde documenten worden voorgelegd; 
-oordelen over de resultaten 







Bijlage VIB2 Bevindingen interview bestuur  







-wat zijn de uitgangspunten 
bij intern toezicht; 
 
-we houden toezicht vooral financieel en 
onderwijsinhoudelijk; 
-hoe neemt u kennis van de 
resultaten van scholen; 
 
-via inspectieverslagen en uitslagen van toetsen; 
-hanteert u criteria om het 
bovenschools management te 
beoordelen en zo ja welke; 
 
-we hebben vertrouwen in het BM maar hebben ook enkele 
controlemechanismen via het administratiekantoor, 
accountant en externe rapporten; 
-er zijn geen echte beoordelingscriteria; 
 
-hanteert u criteria ten 
aanzien van de kwaliteit van 
de organisatie; 
 
-op financieel terrein de gebruikelijke kengetallen 
(solvabiliteit, liquiditeit, weerstandsvermogen); 
-t.a.v. onderwijs op basis van de rapportages van het BM; 
we hebben wel een oordeel, maar impliciet, dat spreken we 
eigenlijk niet uit; 
 
-welke domeinen betrekt u 







-hoe ziet u de relatie tussen 
de normen van externe 
toezichthouders en die van u 
zelf 
 
-we hanteren financiële kengetallen; 






-op welke (formele en 
informele) wijze verzamelt u 
informatie over het 
functioneren van het BM en 
de organisatie; 
 
-alle informatie gaat in principe via het BM door middel van 
voortgangsrapportages;  
-als er iets zou spelen op een school, zouden we dat toch 
wel horen omdat we allemaal als bestuursleden onze 
contacten in de gemeenschap hebben; we horen het snel 
genoeg als er iets speelt; 
 
-welke (interne en externe) 
groeperingen worden 
betrokken om te komen tot 
een kwaliteitsoordeel; 
 
- we hebben geen andere structurele contacten, behalve 
met het administratiekantoor; 
-op welke wijze en met wie 
bespreekt u de bevindingen 
ten aanzien van het 





-hoe typeert u uw rol als 
toezichthoudend bestuur; 
 
-1e plaats meedenkend, en een beetje oordelend waarbij 
consensus de basis is; 
 
-op welke wijze functioneert 
de code goed bestuur in uw 
organisatie; 




-aan welke punten moet u 
uw goedkeurig verlenen; 
-de documenten waarvan in het managementstatuut staat 
dat wij daar als bestuur expliciet goedkeuring aan moeten 
verlenen; de rest is gemandateerd aan het BM; 
 
-over welke zaken moet u 
een expliciet oordeel geven; 
 
-zie hierboven 
-op welke wijze geeft u uw 
oordelen over het 
functioneren van het BM / de 
organisatie weer; 
 
-als er goede berichten komen, vragen we het BM om de 
complimenten over te brengen; 
-waarover geeft u expliciet 
uw oordeel weer;  
 
-we geven niet echt een oordeel aan; 
-maakt u onderscheid in 




-controleert u of besluiten 




-middels voortgangsrapportages van het BM; 
-heeft u voorbeelden van 
interventies van uw kant; 
 
-we willen niet interveniëren als bestuur; we gaan in onze 
gesprekken met het BM uit van een dialoog om te komen 
tot consensus; er is sprake van een harmoniemodel; 
-bij fricties in het (tweehoofdige) BM zit het bestuur er 
meer boven op, maar dat is nu niet aan de orde; een 2-
hoofdige leiding is ook een stukje waarborg voor ons als 
bestuur omdat ze elkaar ook controleren; 
-incidenten worden in het bestuur wat dieper besproken; 
 
-evalueert u het functioneren 
van het interne toezicht; 
 
-we zijn momenteel bezig om te kijken hoe we kunnen 
voldoen aan de nieuwe wet goed bestuur en wat dat 






Bijlage VIB3 Bevindingen interview bovenschools management  







-is de scheiding tussen 
bestuur en intern toezicht 
goed gedefinieerd; 
-het BM legt het beleid voor aan het bestuur; er is 
daarbij geen heldere scheiding tussen bestuur en 
toezicht; 
-op welke wijze bespreekt u 
de resultaten van de scholen 
met de interne 
toezichthouder; 
-als er sprake is van afglijdende resultaten van scholen 
communiceren wij dat met het bestuur; 
-over welke domeinen legt u 
verantwoording af aan de 
interne toezichthouder; 
-over alle domeinen (onderwijs, personeel, financiën, 
huisvesting, externe relaties); we informeren het 
bestuur, zij vragen door en wij krijgen groen licht om 
door te gaan; 
-als wij de resultaten niet in de marap zetten, vragen ze 
er niet naar; 
-het bestuur let niet op het meerjarenbeleid; 
-liggen er criteria vast 
waarop de organisatie 
beoordeeld wordt; 
-het bestuur reflecteert niet zelf op de doelstellingen uit 
het Strategisch Beleidsplan, dat moeten wij aandragen; 
-de primaire focus van het bestuur is gericht op financieel 
beleid en het personeelsformatieplan (maar ook daarbij 
gaat het om inkomsten en uitgaven); er zijn geen criteria 
gesteld; 
-financieel controleren ze ons nauwkeurig en het is goed 
zolang het binnen de begroting plaatsvindt; 
-liggen er criteria vast 
waarop u beoordeeld wordt; 
-nee, we missen beoordelingscriteria, het zou wel goed 
zijn als wij periodiek beoordeeld zouden worden op 
vooraf vastgestelde criteria; 
-zijn deze criteria samen met 
u opgesteld; 
-n.v.t. (zie vorige antwoord) 
-wat is de verhouding tussen 
de criteria van de interne 
toezichthouder en die van de 
externe toezichthouder; 
-het bestuur neemt kennis van uitkomsten van extern 
toezicht, maar koppelt die niet (althans niet expliciet) 









-op welke wijze legt u 
verantwoording af aan de 
interne toezichthouder; 
-4x per jaar een financiële rapportage; 
-6x per jaar een inhoudelijke voortgangsrapportage 
-welke externe informatie 
betrekt de interne 
toezichthouder bij de 
oordeelsvorming;  
-rapporten van externe instanties of onderzoeken 
(accountant, administratiekantoor, 
tevredenheidsonderzoeken in de organisatie); 
-op welke wijze krijgt u 
feedback van de 
toezichthouder; 
-we krijgen mondeling feedback op beleidsplannen, maar 




-als ze denken dat iets niet goed is, maken ze er een 
opmerking over, maar vaak gaat het dan over geld; 
-hoe typeert u de relatie met 
de interne toezichthouder 
(meedenkend, adviserend, 
oordelend);  
-vooral meedenken en adviseren (financieel); 
-evalueert u de relatie met 







-weet u wat het oordeel van 
de interne toezichthouder is 
over uw functioneren; 
-nee 
-weet u wat het oordeel van 
de interne toezichthouder is 
over het functioneren van de 
organisatie; 
-nee, impliciet horen we iets als het niet goed gaat; we 
kunnen ze geen verhaal op de mouw spelden; 
-zijn oordelen van de interne 
toezichthouder bekend in de 
organisatie; 
-incidenteel laat het bestuur via het BM weten dat ze 
ergens tevreden over zijn (scholen die een positief 
inspectierapport hebben ontvangen krijgen de 
complimenten van het bestuur); 
-is de toezichthouder 
expliciet in het onderscheid 
tussen adviezen en oordelen; 
wanneer wel/niet; 
-nee 
-kunt u een voorbeeld 
noemen van een interventie 
van de interne 







Bijlage VIB4 Bevindingen interview GMR   







-heeft de organisatie een 




-kent u het kader van de 
interne toezichthouder; 
 
-nee,wij zien het BM als onze baas, we weten niet of zij 
gecontroleerd worden; 
-kent u de criteria waarop de 
interne toezichthouder de 
oordelen baseert 
-nee 
-levert u informatie aan de 
interne toezichthouder; 
 
-nee, wij hebben nooit contact met het bestuur; wij 
worden op de hoogte gehouden door het BM; 
-weet u of de interne 
toezichthouder op de hoogte 




-weet u welke normen de 
interne toezichthouder 
hanteert ten aanzien van de 











-we overleggen nu veel meer met het BM, die zien ons nu 
veel meer als gelijkwaardige gesprekspartner; 
 
-waarover gaat dat overleg; 
 
-geen 
-betrekt de interne 
toezichthouder u bij het 
verzamelen van informatie 
over de organisatie; 
 
-nee 
-bespreekt de interne 
toezichthouder zaken 
betreffende de kwaliteit van 





-bespreekt de interne 
toezichthouder het eigen 






-bent u bekend met oordelen 
van de interne 
toezichthouder; kunt u een 
voorbeeld noemen; 
 
-nee, dat zou ook een ver van m‟n bed show zijn als het 
bestuur iets zou zeggen over de kwaliteit; 
-heeft de interne 
toezichthouder concreet 
invloed op de uitvoering van 
uw werk als gmr (gehad); 




-wij hebben als gmr nagedacht over een kleinere 
vertegenwoordiging van de scholen (nu zijn dat 20 
personen); dan zouden we ook een meer serieuze 







Bijlage VIIC1  Bevindingen documentenanalyse   
Organisatie: C type RvT  
 
Reglement RvT /  
 
Beschikt de organisatie over een kader waarin is vastgelegd: 
Vragen Bevindingen 
-procedures van intern 
toezicht;  
 
-het CvB informeert de RvT periodiek en voor zover dat 
door de RvT wordt verlangd; dat gebeurt zodanig dat de 
RvT zijn toezichthoudende taak in het algemeen en de 
goedkeurende bevoegdheden in het bijzonder adequaat 
kan uitvoeren; 
-de RvT vergadert 4x per jaar; 
-de RvT neemt tijdig besluiten die naar zijn oordeel of op 
grond van de statuten noodzakelijk zijn; 
-de vergaderingen zijn niet openbaar; 
-de besluitvorming is gebaseerd op consensus; 
 
-de doelen van het toezicht; 
 
-de RvT heeft tot taak toezicht te houden op het beleid 
van het CvB en op de algemene gang van zaken in de 
stichting en het CvB met raad en daad ter zijde staan. 
-Het CvB bestuurt de stichting onder toezicht van de RvT; 
-tot de te verstrekken informatie van het CvB aan de RvT 
behoort tenminste: documenten (meerjaren beleidsplan, 
meerjaren formatieplan, meerjaren begroting, 
jaarrekening/financieel jaarverslag, zorgplan en sociaal 
jaarverslag), informatie over zaken waarbij voor de RvT 
bevoegdheden gelden en periodieke informatie over de 
ontwikkelingen binnen de organisatie (verslagen CvB, 
financiële en personele kengetallen, leerlingaantallen, 
informatie op het gebied van kwaliteit en 
ouderparticipatie); 
-de wijze waarop de code 
goed bestuur gehanteerd 
wordt; 
 
-de code Goed bestuur van de PORaad is naar de RvT 
gegaan; 
-de wijze waarop de Raad 
overlegt met geledingen 
binnen de organisatie; 
 
-geen 
-de wijze waarop de Raad 








 -de RvT evalueert binnen zes maanden na het verstrijken 
van een boekjaar de eigen werkwijze en het eigen 
functioneren; in het rapport komt aan de orde de mate 
waarin de RvT naar eigen inzicht invulling heeft kunnen 
geven aan zijn taken en bevoegdheden; het rapport 
bevat problemen die daarbij worden ervaren, actiepunten 






Beschikt de organisatie over uitspraken met betrekking tot: 
-doelen en invulling intern 
toezicht; 
 
-de RvT is in staat zijn functie naar behoren uit te 
voeren; de RvT stelt dit jaarlijks vast door zelfevaluatie;  
-het CvB is in staat zijn functie naar behoren uit te 
oefenen; het CvB stelt dit jaarlijks vast door 
zelfevaluatie; de resultaten van een jaarlijks 
evaluatiegesprek met de RvT worden daarbij betrokken; 
-uitgangspunten van goed bestuur: professioneel, integer 
en transparant; 
-partijen die het meeste belang hebben bij het onderwijs 
moeten hun invloed kunnen uitoefenen; dit vraagt om 
een systeem van deling en verdeling van bevoegdheden; 
controlemechanismen spelen daarbij een belangrijke rol, 
evenals verantwoording en vormen van intern en extern 
toezicht (waaronder ook de formele scheiding tussen 
bestuur en toezicht); 
 




-meer jaren doelstellingen op 
strategisch niveau; 
 




Op welke wijze is beschreven: 
-de criteria en oordelen over 
het functioneren van de 
organisatie; 
 
-ontwikkeling leerlingaantallen op de scholen 
-resultaten citoscores per school, afgezet tegen normen 
van de inspectie 
-personeelsontwikkeling binnen stichting 
-financieel verslag en huisvestingsverslag 
-de criteria en oordelen over 
het functioneren van het 
uitvoerend bestuur; 
 






Op welke wijze is beschreven: 
-welke informatie de 
betrokken heeft bij haar 
interne toezicht; 
 
-er wordt door het CvB informatie verstrekt over hetgeen 
binnen de organisatie speelt middels beleidsnotities, 
informatie inzake cito-scores, leerlingtellingen, financiële 
status-quo informatie en verslagen van het CvB; 
-een overzicht van zaken die behoren tot de taak en 
bevoegdheden van de RvT en die de goedkeuring 
behoeven van de RvT; 
 
-de uitgevoerde activiteiten 
in het kader van intern 
toezicht; 
 
-de RvT vergaderde in 2009 vijf keer; 





-de criteria en oordelen over 
het functioneren van de 
organisatie; 
 
-de RvT is van oordeel dat zij haar taken en 
bevoegdheden adequaat kan uitvoeren; 
- 
-de criteria en oordelen over 
het functioneren van het 
uitvoerend bestuur; 
 
-de relatie met het CvB is constructief; er is sprake van 
wederzijds respect en voldoende ruimte voor open 
dialoog; 
(-in verslag evaluatiegesprek staan oordelen – dit is niet 
ter inzage geweest)  
-de omvang en inhoud van 
de dialoog met delen van de 
organisatie; 
 
- de RvT brengt jaarlijks een bezoek aan de GMR en aan 
enkele scholen; 
-om een beter oordeel te kunnen vormen ten aanzien van 
het beleid van de organisatie en de herkenbaarheid van 
de RvT te verhogen heeft de RvT de wens om jaarlijks 
gesprekken te voeren met een beperkt aantal 
schooldirecteuren; 
 
-reflectie op doelen en 
functioneren van de 
organisatie; 
 
-de RvT onderschrijft het beleidsuitgangspunt van het 
CvB: kwaliteitsverbetering van het onderwijs, waarbij het 
doel is dat de scholen van de stichting gaan behoren tot 
de beste in de regio; 
 
-adviezen aan het 
(uitvoerend) bestuur 
 
-aanbevelingen aan het CvB: verbetering effectiviteit 





Bijlage VIIC2  Bevindingen interview Raad van Toezicht   







-wat zijn de uitgangspunten 
bij intern toezicht; 
 
-de objecten van toezicht staan in het evaluatieverslag van 
de RvT; dit zijn tevens de doelen van het toezicht; 
 
-hoe neemt u kennis van de 
resultaten van scholen; 
 




-hanteert u criteria om het 
(uitvoerend) bestuur te 
beoordelen en zo ja welke; 
 
-het evaluatiegesprek vindt plaats volgens een vrij format;  
-er is een 360-graden feedback rond de bestuursleden 
opgezet op de punten die wij als RvT belangrijk vinden; 
 
-hanteert u criteria ten 
aanzien van de kwaliteit van 
de organisatie; 
 
-wij als RvT niet; 
-wel t.a.v. het beleid van het bestuur; we vragen van het 
bestuur uitspraken over de kwaliteitsontwikkeling van de 
organisatie en wij bespreken die; 
-het bestuur geeft een toelichting op een cockpit van 
gegevens; we gaan een pilot doen om dat bij twee scholen 
te koppelen aan doelstellingen; 
 
-welke domeinen betrekt u 






-alle domeinen, zie het evaluatieverslag van de RvT; 
-hoe ziet u de relatie tussen 
de normen van externe 
toezichthouders en die van u 
zelf; 
 
-we hebben een formeel overlegmoment met de door ons 
aangestelde accountant; 
-de RvT is samengesteld o.b.v. competenties en ieder lid 






-op welke wijze rapporteert 




-op welke (formele en 
informele) wijze verzamelt u 
informatie over het 
functioneren van het 
(uitvoerend) bestuur en de 
organisatie; 
 
-3x per jaar een schoolbezoek; 
-we hebben het voornemen om ook periodiek met een 
afvaardiging van schooldirecteuren te praten; 
-een 360 graden feedback rond de bestuursleden waarbij 
interne en externe personen gevraagd zijn deel te nemen; 
 
-welke (interne en externe) 
groeperingen worden 
betrokken om te komen tot 
-1x per jaar een inhoudelijk overleg met de GMR; 
-we hebben geen behoefte om structurele relaties met 





stoel van het bestuur terechtkomen; 
-onze focus is vooral intern gericht; 
 
-op welke wijze en met wie 
bespreekt u de bevindingen 
ten aanzien van het 
functioneren van het 
(uitvoerend) bestuur; 
 
-jaarlijks een evaluatiegesprek met de leden van het 
bestuur afzonderlijk; 
 




-de documenten die we moeten vaststellen of goedkeuren 
liggen vast; 
-daarnaast willen we vooral ons laten informeren en 
adviseren/meedenken; 
-we willen vooral niet meehelpen met sturen; 
-we kiezen voor een sterk coachende rol, waarbij 
vertrouwen belangrijk is en kwetsbaar opstellen van de 
kant van het bestuur; soms moet de RvT een hand 
uitsteken naar het bestuur omdat ze onder grote druk 
staan van alles wat op hun weg komt; 
 
-welke rol speelt de code 
goed bestuur bij het interne 
toezicht 








-aan welke punten moet u 
formeel uw goedkeurig 
verlenen; 
-deze liggen vast in het reglement; 
-op welke wijze geeft u uw 
oordelen over het 
functioneren van het bestuur 
/ de organisatie weer; 
 
-in enigszins verborgen termen gebeurt dat in het 
bestuursverslag; het komende bestuursverslag zal een 
expliciet oordeel bevatten van de RvT over het presteren 
van de integrale organisatie, waar vervolgens nieuwe 
doelstellingen voor het bestuur aan gekoppeld worden 
(meer zichtbaarheid in de organisatie, meer 
onderwijskundig leiderschap, verbeteren financiële 
positie); 
 
-waarover geeft u expliciet 
uw oordeel weer;  
 
-zie vorige vraag 
-stemt u de criteria voor 
kwaliteit af op de criteria van 
de externe toezichthouder; 
 
-vooral in vergelijking met landelijke gemiddeldes; 
-controleert u of besluiten 




-in de rapportages zit altijd een actielijst n.a.v. eerder 
genomen besluiten; 
-n.a.v. rapportages vragen we soms om een bredere 
verantwoording; 
-heeft u voorbeelden van 
interventies van uw kant; 
 
-niet op een harde manier; er zijn wel dingen veranderd 
o.b.v. onze opmerkingen, daarbij gaat het vooral om zaken 





-evalueert u uw eigen 
functioneren van het interne 
toezicht; 
 




Bijlage VIIC3  Bevindingen interview College van Bestuur   







-is de scheiding tussen 
bestuur en intern toezicht 
goed gedefinieerd; 
-in de statuten en de reglementen RvT en CvB is helder 
omschreven wat de relatie is tussen de partijen en op 
welke wijze wij verantwoording moeten afleggen; 
-op welke wijze bespreekt u 
de resultaten van de scholen 
met de interne 
toezichthouder; 
-de citoresultaten worden toegelicht via verslagen van 
het CvB; ze willen van ons het verhaal erbij horen; als 
wij een goede uitleg hebben, vinden ze het voldoende; 
-over welke domeinen legt u 
verantwoording af aan de 
interne toezichthouder; 
-alle domeinen, deze liggen vast in de statuten 
-liggen er criteria vast 
waarop u beoordeeld wordt; 
-het CvB is tot op heden niet op criteria beoordeeld; er 
vindt wel jaarlijks een evaluatiegesprek plaats met RvT 
waarin tevredenheid wordt uitgesproken over ons 
functioneren; dit wordt in het verslag vastgelegd; 
-recent is op ons initiatief een 360-graden feedback 
gestart waarbij ons feitelijk handelen op drie punten 
(bedrijfsmatig, persoonlijk en onderwijskundig handelen) 
wordt beoordeeld door RvT, GMR, 2 directeuren, collega 
uit CvB, collega bestuurder van andere organisatie, 
gemeenteambtenaar en jezelf; de inhoud van de 
competentieprofielen is afgestemd op het 
meerjarenbeleid van de organisatie; 
-liggen er criteria vast 
waarop de organisatie 
beoordeeld wordt; 
-het CvB heeft het doel uitgesproken de beste scholen in 
de regio te willen hebben; de RvT herinnert ons daar 
regelmatig aan, maar dit heeft niet geleid tot uitspraken 
hierover van de RvT; wel is ons monitoringssysteem op 
deze doelstelling ingesteld. 
-zijn deze criteria samen met 
u opgesteld; 
-niet 
-wat is de verhouding tussen 
de criteria van de interne 
toezichthouder en die van de 
externe toezichthouder; 
-bedrijfsmatig hanteert de RvT ken- en stuurgetallen, 
onderwijskundig wordt vooral naar de voortgang van de 
processen gekeken; 
-er gaan geen rapportages over wettelijke vereisten van 
het CvB naar de RvT; ze weten niet of de scholen aan 







-op welke wijze legt u 
verantwoording af aan de 
interne toezichthouder; 
-door middel van rapportages 
 
-welke externe informatie 
betrekt de interne 
toezichthouder bij de 
oordeelsvorming;  
-1x per jaar spreekt de RvT met de GMR; 
-3x per jaar bezoekt de RvT een school waarbij ze 
worden rondgeleid en een gesprek met de directeur 
hebben; dit leidt vaak tot vragen over de huisvesting; 
-de RvT heeft het voornemen periodiek thematisch met 
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de een afvaardiging van de directeuren te spreken om 
voeding uit de organisatie te krijgen; 
-bij alle externe contacten zijn wij ook aanwezig; 
-op welke wijze krijgt u 
feedback van de 
toezichthouder; 
-formeel tijdens het evaluatiegesprek;  
-hoe typeert u de relatie met 
de interne toezichthouder 
(meedenkend, adviserend, 
oordelend);  
-vooral meedenkend en oordelend; bij het meedenken zit 
soms ook een adviserende component waarmee ze ons 
willen sturen om bepaalde zaken op te pakken; 
-ze zitten niet op de stoel van de bestuurder; 
-er is veel loyaliteit gebaseerd op vertrouwen. 
-evalueert u de relatie met 
de interne toezichthouder; 
-tijdens het evaluatiegesprek 
-op welke wijze speelt de 
code goed bestuur een rol in 
de organisatie; 
 
-deze is overgenomen van de Po-raad en van toepassing 




-weet u wat het oordeel van 
de interne toezichthouder is 
over uw functioneren; 
-ik verwacht dat het na de 360graden feedback wel een 
rol gaat spelen; 
-weet u wat het oordeel van 
de interne toezichthouder is 
over het functioneren van de 
organisatie; 
-nee 
-zijn oordelen van de interne 
toezichthouder bekend in de 
organisatie; 
-niet 
-kunt u een voorbeeld 
noemen van een interventie 
van de interne 
toezichthouder op uw beleid; 
-er zijn geen voorbeelden waarbij wij als CvB moesten 
afwijken van onze plannen op grond van een interventie 
van de RvT; dit wordt mede veroorzaakt  omdat de 
relatie tussen RvT-CvB-GMR-directeuren goed is; er 







Bijlage VIIC4  Bevindingen interview GMR    







-heeft de organisatie een 
visie op besturen en intern 
toezicht; 
 
-Ja, dat staat in de reglementen 
-kent u het kader van de 
interne toezichthouder (het 
bestuur); 
 
-wij weten dat er regelmatig overleg is, maar niet wat er 
besproken wordt; 
-kent u de criteria waarop de 
interne toezichthouder de 
oordelen baseert 
-nee, maar binnen de GMR is een criterium dat de 
informatie vanuit het CvB voldoende is geweest, dus ik ga 
er van uit dat dat ook geldt voor de relatie tussen RvT en 
CvB; 
-als een doelstelling niet gehaald wordt, wordt het 
teruggegeven aan het CvB; 
-levert u informatie aan de 
interne toezichthouder; 
 
-de RvT vraagt er niet naar en ik vind het ook niet echt 
nodig; 
-ik als voorzitter GMR lever een bijdrage aan de 360 
graden feedback van het CvB; 
-als iemand van het CvB niet functioneert, zouden we als 
GMR naar de RvT stappen; 
 
-weet u of de interne 
toezichthouder op de hoogte 
is van de resultaten van 
scholen; 
 
-niet bekend, maar ik kan me niet voorstellen dat het niet 
gebeurt, want het moet gewoon; 
-weet u welke normen de 
interne toezichthouder 
hanteert ten aanzien van de 







-hoe vaak overlegt u met de 
interne toezichthouder; 
 
-1x per jaar, ongeveer 1,5 uur, in aanwezigheid van het 
CvB; dit gebeurt nu voor het zesde jaar; 
-waarover gaat dat overleg; 
 
-we bespreken naast wat lopende zaken binnen de GMR 
een bepaald inhoudelijk thema (sociale veiligheid op de 
scholen, luchtkwaliteit binnen de klaslokalen, bezuinigingen 
in het onderwijs); de ene keer brengen wij een onderwerp 
in, de andere keer de RvT; 
-de RvT gebruikt ons als klankbord, zij vragen hoe wij over 




-betrekt de interne 
toezichthouder u bij het 
verzamelen van informatie 
over de organisatie; 
 
-niet 
-de controlerende functie van de GMR verloopt prettig; ik 
schat in dat dat ook het geval is tussen de RvT en CvB; 
-er is sprake van grote openheid en gelegenheid tot 
meedenken; ik schat in dat als het moeilijker zou gaan met 
een bepaald onderwerp, dat de relatie niet zou schaden;  
-het CvB is heel open en transparant over alle zaken; ze 
willen geen kans om zaken verborgen te houden; 
 
-bespreekt de interne 
toezichthouder zaken 
betreffende de kwaliteit van 
de organisatie met u; 
 
-niet 
-bespreekt de interne 
toezichthouder het eigen 
functioneren met u; 
 





-bent u bekend met oordelen 
van de interne 
toezichthouder; kunt u een 
voorbeeld noemen; 
 
-ze spreken geen oordelen uit en wij hebben ze niet 
gemist; 
-heeft de interne 
toezichthouder concreet 
invloed op de uitvoering van 
uw werk als gmr (gehad); 
kunt u een voorbeeld 
noemen; 
 






Bijlage VIIID1 Bevindingen documentenanalyse    
Organisatie: D type RvT  
 
Reglement RvT / werkreglement Goed bestuur en goed toezicht (medio 2005) 
 
Beschikt de organisatie over een kader waarin is vastgelegd: 
-procedures van intern 
toezicht;  
 
-beleidsuitspraken met betrekking tot het proces van 
uitoefenen van toezicht; de RvT expliciteert hiermee de 
gedragsstandaarden van de raad als geheel en van de 
individuele leden;  
-beleidsuitspraken met betrekking tot de verhouding 
tussen RvT en bestuur; 
-de RvT kan monitoringgevens verkrijgen door een van 
de volgende methodes: interne rapportage van het 
bestuur, externe rapportages van een door de RvT 
gekozen derde partij, eigen onderzoek door de RvT; 
 
-de doelen van het toezicht; 
 
-code voor goed bestuur en goed toezicht; 
-doel van het toezicht is te toetsen of, en daardoor te 
bevorderen, dat het bestuur het doel van de stichting 
doelgericht, effectief en efficiënt realiseert; 
-het toezicht richt zich op de realisering van 
onderwijsdoelen die door de stichting dan wel door de 
overheid zijn vastgelegd; het toezicht richt zich op de 
realisering van doelen op strategisch en beleidsmatig 
niveau, t.a.v het geven van onderwijs, de 
onderwijsdoelstellingen, de stichting en de leiding, de 
kwaliteitsaspecten van de onderwijsinstellingen, de 
tevredenheid van de ouders/leerlingen, de 
personeelssatisfactie, de financiering en het financiële 
beheer; 
 
-meer jaren doelstellingen op 
strategisch niveau; 
 
-de stichting heeft als doel het doen verzorgen, aan 
zoveel mogelijk kinderen, van kwalitatief goed christelijk 
onderwijs, dat uiteindelijk bijdraagt aan de vorming van 
deze kinderen tot zelfstandige jonge mensen die 
verantwoordelijkheid kunnen en willen dragen in de 
maatschappij; de algemene uitspraak is verder 
uitgewerkt naar het doen verzorgen van onderwijs, de 
kwaliteit van het onderwijs en het christelijke karakter 
van het onderwijs; 
 
-de wijze waarop de code 
goed bestuur gehanteerd 
wordt; 
 
-het werkreglement bevat een bewerkte versie van de 
Code goed bestuur, door de RvT toegesneden op de 
specifieke situatie binnen org D; 
-de wijze waarop de Raad 
overlegt met geledingen 
binnen de organisatie; 
 
-de enige organieke connectie van de RvT met de 
operationele organisatie verloopt via het bestuur; de RvT 
mag wel contacten hebben met staf- of personeelsleden, 
maar niet instrueren of evalueren; 
-de RvT wint informatie in door de informatieverstrekking 
van het bestuur, de gereguleerde informatievoorziening 
met de GMR, ontmoetingen met het directeurenberaad en 
de staf, door bezoeken aan onderwijsinstellingen en door 
aanwezigheid bij sociale, personele of andere 
evenementen van de stichting; 
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-de wijze waarop de Raad 
informatie van externen 
betrekt; 
 
-de RvT zal bij haar taak de nadruk leggen op (o.a.): het 
naar buiten gericht zijn, meer dan op het naar binnen 
gericht zijn; 
-de controle en advies van een externe accountant, zo 
nodig in te roepen deskundigheid van derden; 
 
–beoordelingscriteria van het 
uitvoerend bestuur; 
 
-beleidsuitspraken met betrekking tot de grenzen van de 
beleidsruimte van het bestuur; kenmerkend voor de 
beleidsuitspraken is dat steeds wordt aangegeven wat het 
bestuur niet mag doen of niet mag laten, nergens wordt 
voorgeschreven wat hij wel moet doen; 
-de bestuurder moet aannemelijk kunnen maken dat hij 
er in de praktijk van zijn handelen in is geslaagd een 





Jaarverslag RvT/ Bestuur 
 
Op welke wijze is beschreven: 
Vragen Bevindingen 
-welke informatie de RvT 
betrokken heeft bij haar 
interne toezicht; 
 
-Naast de financiële kant was er veel aandacht voor 
het daadwerkelijke onderwijs, de zorg voor de 
kinderen die aan de ORG D zijn toevertrouwd, en 
de ontwikkelingen in het personeelsbeleid met in 
het bijzonder de functiemix. 
- De Raad van Toezicht wordt door de Raad van 
Bestuur geïnformeerd over de opbrengsten van 
het onderwijs op de scholen en van het kwaliteitsoordeel 
van de inspectie van het onderwijs; 
 
-de uitgevoerde activiteiten 
in het kader van intern 
toezicht; 
 
-Ook in 2009 bezocht de Raad van Toezicht diverse 
scholen en ging met onderwijsteams in gesprek 
over de ontwikkelingen binnen organisatie D en 
de scholen. Telkens weer bleek het enthousiasme 
voor het vak van leerkracht groot. Ook bleek dat 
medewerkers graag meedenken over mogelijke 
verbeteringen in de organisatie van hun school en 
binnen de organisatie; 
-de criteria en oordelen over 
het functioneren van de 
organisatie; 
 
-In 2009 verdiende de financiële situatie van organisatie 
D aandacht, gezien de economische 
ontwikkelingen en bezuinigingen. De Raad van 
Toezicht heeft regelmatig met de Raad van Bestuur 
van gedachten gewisseld over de „Haagse‟ en 
gemeentelijke bezuinigingsplannen. Duidelijk werd al 
snel dat ook organisatie D maatregelen moe(s)t 
nemen om de gevolgen van financiële maatregelen 
voor haar primaire onderwijstaak zoveel mogelijk te 
beperken. De Raad van Toezicht beschouwt 2009 





-de criteria en oordelen over 
het functioneren van het 
uitvoerend bestuur; 
 
-De samenwerking tussen de Raad van Toezicht 
en de Raad van Bestuur was in 2009 weer zeer 
plezierig, transparant en zorgvuldig. 
-Sinds afgelopen jaar worden de Raad van Toezicht 
en andere betrokkenen (zoals de externe accountant) 
sneller geïnformeerd over (financiële) gegevens en 
kengetallen, doordat de Raad van Bestuur gegevens 




Verslag van bijeenkomst van RvT 
 
Wat is zichtbaar ten aanzien van: 
-bespreking van oordelen van 
externe toezichthouders 
-de managementletter is helder en laat een positief beeld 
zien van de verbeteringen die zijn doorgevoerd; er zijn 
geen opmerkingen of vragen; 
 
 
-de omvang en inhoud van 




-reflectie op doelen en 
functioneren van de 
organisatie; 
 
-experimenten kinderopvang en buitenschoolse opvang 
en de strategische consequenties daarvan; 
-vragen en opmerkingen n.a.v. de bestuursrapportage 
 
-adviezen aan het 
(uitvoerend) bestuur 
 
-n.a.v. de meerjarenbegroting: er is een aantal 
maatregelen te nemen (waarna een opsomming volgt) 
-goedkeuringsbesluiten - 
-bespreking van de 
resultaten van scholen; 
 
-de RvT spreekt zijn waardering uit over het in beeld 
brengen van uitkomsten van tevredenheidsonderzoeken, 
maar is van mening dat er niet meteen conclusies uit te 
trekken zijn; 
 




-oordelen over het 











Bijlage VIIID2 Bevindingen interview Raad van Toezicht 







-wat zijn de uitgangspunten 
bij intern toezicht; 
 
-in het werkreglement staan de uitgangspunten: 
beleidsuitspraken en het reglement RvT 
-hoe neemt u kennis van de 
resultaten van scholen; 
 
-citoscores, verslagen van inspectiebezoeken, rekenen- en 
taalscores, uitkomsten tevredenheidsonderzoeken, 
incidenten op scholen worden gemeld 
-we willen zien hoe het loopt, citoscores zijn eigenlijk het 
enige ijkpunt waar we ons op kunnen baseren, de huidige 
set getallen is een aanname, we weten niet zeker of we 
alles weten; 
 
-hanteert u criteria om het 
(uitvoerend) bestuur te 
beoordelen en zo ja welke; 
 
-nee, we hebben een jaargesprek met een aantal 
onderwerpen (samenwerking, successen van de organisatie 
en zorgen binnen de organisatie) die worden besproken, 
zonder daar expliciete criteria aan te koppelen voor de 
beoordeling 
 
-hanteert u criteria ten 
aanzien van de kwaliteit van 
de organisatie; 
 
-er is een set kengetallen die nu te groot is, we willen naar 
6 of 7 belangrijke kengetallen 
-we hebben geen criteria, maar voeren wel vaak discussies 
over de interpretatie van de getallen; 
 
-welke domeinen betrekt u 







-hoe ziet u de relatie tussen 
de normen van externe 
toezichthouders en die van u 
zelf; 
 
-we kennen de wettelijke kaders niet, indirect nemen we 







-op welke wijze rapporteert 
het CvB schriftelijk aan de 
RvT; 
 
-bestuursrapportages op elke RvT vergadering; 
-op welke (formele en 
informele) wijze verzamelt u 
informatie over het 
functioneren van het 
(uitvoerend) bestuur en de 
organisatie; 
 
-we leggen schoolbezoeken af als een school draait, gaan 
dan ook wat klassen in en spreken met het team en de 
directie; 
-we hebben allemaal kinderen op een school (gehad), we 
zijn lid van de Vereniging van Toezichthouders 
-eenmalig met RvT van een andere organisatie (meer dan 
vier jaar geleden) 
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-het kan killing worden voor het vertrouwen tussen bestuur 
en RvT als we teveel buiten het bestuur om doen. 
 
-welke (interne en externe) 
groeperingen worden 
betrokken om te komen tot 
een kwaliteitsoordeel; 
 
-we zijn voorzichtig begonnen met een overleg met de 
GMR, we hopen dat het toegevoegde waarde oplevert 
naast de informatie van het bestuur waarbij het dan vooral 
gaat om de toon van de organisatie; 
 
-op welke wijze en met wie 
bespreekt u de bevindingen 
ten aanzien van het 
functioneren van het 
(uitvoerend) bestuur; 
 
-alleen in het jaargesprek met het bestuur 
-de inhoudelijke discussies met het bestuur gaan verder 
dan de bevoegdheden van de RvT, maar leiden niet tot 
expliciete uitspraken over het bestuur 




-alle drie rollen 
-we krijgen meer informatie dan noodzakelijk volgens het 
reglement, dat hebben we nodig om als klankbord te 
kunnen fungeren 
-een andere persoon als bestuurder vraagt om een andere 
rol van de RvT; het vertrouwen dat er is, is gebaseerd op 
wat er tot nu toe is gepasseerd; 
 
-op welke wijze functioneert 
de code goed bestuur in uw 
organisatie; 
-deze is recent op paar kleine puntjes aangepast, voor de 







-aan welke punten moet u 
formeel uw goedkeurig 
verlenen; 
-deze liggen vast in de reglementen 
-op welke wijze geeft u uw 
oordelen over het 
functioneren van het 
(uitvoerend) bestuur / de 
organisatie weer; 
 
-over het bestuur hoeven wij niet te communiceren met de 
organisatie; het is een bewuste keuze om als RvT niet een 
jaarverslag te publiceren met oordelen van ons daarin; 
-waarover geeft u expliciet 
uw oordeel weer;  
 
-in het jaargesprek geven we een oordeel, maar dat blijft 
intern; 
-stemt u de criteria voor 
kwaliteit af op de criteria van 
de externe toezichthouder; 
 
-we maken gebruik van de achtergrondkennis van de leden 
van de RvT op de diverse gebieden; 
-controleert u of besluiten 




-nee we werken niet met een besluitenlijst, wel worden 
soms onderwerpen opnieuw geagendeerd; 
-bij een ander beleid hebben we onze teleurstelling 
uitgesproken, maar wel aanvaard welke keuzes er gemaakt 
zijn, we willen dan wel op de hoogte van de ontwikkelingen 
blijven; 
 
-heeft u voorbeelden van 
interventies van uw kant; 
-bij een bepaald beleid (hoofddoekjes) hebben wij er op 
aangedrongen dit te wijzigen; dit is gebeurd, maar al in de 
117  
 
 beleidsvoorbereiding, dus dat was meer advies dan 
interventie; 
 
-evalueert u uw eigen 
functioneren van het interne 
toezicht; 
 
-ja, met de benen op tafel, het heeft wel geleid tot 




Bijlage VIIID3 Bevindingen interview College van Bestuur 







-is de scheiding tussen 
bestuur en intern toezicht 
goed gedefinieerd; 
-ja, in het “Werkreglement Goed bestuur goed Toezicht” 
en het reglement voor de RvT; 
 
-op welke wijze bespreekt u 
de resultaten van de scholen 
met de interne 
toezichthouder; 
-door middel van totaaloverzichten van uitkomsten van 
cito eindtoetsen, rekenen en taal, verwijzingspercentage 
SBO, aantal leerlingen LGF; 
  
-over welke domeinen legt u 
verantwoording af aan de 
interne toezichthouder; 
-algemene en bestuurlijke zaken, pr en communicatie, 
financieel, materieel, personeel, onderwijskundig en 
kwaliteitsbeleid;  
-leidraad daarbij is de set kengetallen (33 in totaal) en 
het beleidsplan van de stichting; 
-liggen er criteria vast 
waarop u beoordeeld wordt; 
-de criteria voor de organisatie zijn tegelijk de criteria 
voor het bestuur, waarbij het principe gehanteerd wordt: 
als het binnen de afgesproken grenzen is en de RvT niet 
zegt dat het niet goed is, is het goed; 
-daarnaast wordt de wijze van functioneren zoals dat 
beleefd wordt door de mensen in de organisatie 
meegenomen in de oordeelsvorming; 
  
-liggen er criteria vast 
waarop de organisatie 
beoordeeld wordt; 
-de geformuleerde beleidsuitspraken in het 
werkreglement zijn tegelijk de criteria; toetsing vindt 
plaats volgens het principe of de uitleg van het bestuur 
redelijk en voldoende is; 
- daarnaast de realisering van de doelen uit het 
beleidsplan 
 
-zijn deze criteria samen met 
u opgesteld; 
-ja, tijdens het opstellen van het werkreglement; 
-wat is de verhouding tussen 
de criteria van de interne 
toezichthouder en die van de 
externe toezichthouder; 
-in de rapportages worden de normen van externe 
toezichthouders meegenomen waar het gaat om de 
onderwijskundige resultaten van scholen(normen 








-op welke wijze legt u 
verantwoording af aan de 
interne toezichthouder; 
-vanuit het meerjaren beleidsplan en het jaarplan wordt 
per vergadering van de RvT een bestuursrapportage 
opgesteld; 
 
-welke externe informatie 
betrekt de interne 
toezichthouder bij de 
oordeelsvorming;  
-vier schoolbezoeken per jaar(groepsbezoeken, gesprek 
met directie en team); 
-jaarlijkse congresdag van de stichting; 
-uitkomsten van onderzoeken (leerlingresultaten, 
tevredenheidsonderzoeken) op scholen; 
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-krantenberichten over scholen gaan in pdf naar de RvT; 
-incidenteel: een gesprek met een RvT van een andere 
organisatie; 
-het zit niet in de structuur van de RvT om contact met 
de GMR te onderhouden, de RvT bepaalt z‟n eigen 
informatiebehoefte; 
 
-op welke wijze krijgt u 
feedback van de 
toezichthouder; 
-1x per jaar vindt een jaargesprek met beoordeling 
plaats; 
- daarnaast is in principe iedere RvT vergadering 
feedback, in de manier waarop de toezichthouder zich 
uitspreekt over de bestuursrapportages en de daarin 
vermelde resultaten. 
 
-hoe typeert u de relatie met 
de interne toezichthouder 
(meedenkend, adviserend, 
oordelend);  
-in oordelende zin: naast de formele vaststelling en 
goedkeuring van begroting en jaarrekening geldt het 
principe van het Policy Governancemodel: als de RvT niet 
zegt dat het niet goed gaat, gaat het goed; 
-meedenken en een klankbord vormen; 
-veel is gebaseerd op vertrouwen; als RvT moet je er op 
vertrouwen dat het bestuur de juiste informatie aanlevert 
en niets achterhoudt; 
 
-evalueert u de relatie met 
de interne toezichthouder; 
-in het jaargesprek vindt een evaluatie over de 
samenwerking plaats, waarover in algemene zin wordt 
gerapporteerd binnen de RvT; 
 
-op welke wijze speelt de 










-weet u wat het oordeel van 
de interne toezichthouder is 
over uw functioneren; 
-ja, via het jaargesprek is dat geformaliseerd; 
-weet u wat het oordeel van 
de interne toezichthouder is 
over het functioneren van de 
organisatie; 
-dat is wel bekend bij het bestuur, niet expliciet in de 
organisatie; 
-zijn oordelen van de interne 
toezichthouder bekend in de 
organisatie; 
-nee, het jaarverslag van de RvT gaat daar niet expliciet 
op in; 
-is de toezichthouder 
expliciet in het onderscheid 
tussen adviezen en oordelen; 
wanneer wel/niet; 
-naast de formele goedkeuringsdocumenten geeft de RvT 
geen expliciete oordelen, dat zit niet in het systeem dat 
we hanteren (Policy Governance); 
- Raad van toezicht geeft wel een mening over 
voorstellen die door het bestuur aan de RvT worden 
voorgelegd 
 
-kunt u een voorbeeld 
noemen van een interventie 
-het is wel eens gebeurd dat de RvT niet gelukkig was 
met bepaald beleid; we hebben het beleid als bestuur 
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van de interne 
toezichthouder op uw beleid; 
aangepast o.b.v. opmerkingen in de RvT; in een ander 
geval is dat niet gebeurd en heeft de RvT met spijt 
kennis genomen van het bestuursbesluit;  
-er zijn geen interventies geweest in de uitvoering van 
bestuursbeleid, wel zijn er  aanpassingen doorgevoerd 








Bijlage VIIID4 Bevindingen interview Raad van Toezicht 







-heeft de organisatie een 
visie op besturen en intern 
toezicht; 
 
-dit is bij de GMR niet bekend; het zou kunnen, maar het 
leeft niet;  
 
-kent u het kader van de 
interne toezichthouder (het 
bestuur); 
 
-nee,  mogelijk is het reglement RvT wel ooit naar de GMR 
gestuurd, maar ik ken het niet; ik kan daar wel een 
inschatting van maken maar de GMR weet dat niet; 
-kent u de criteria waarop de 
interne toezichthouder de 
oordelen baseert 
-in het eerste contact dat de GMR met de RvT heeft gehad 
(sept ‟10) is er wel globaal gesproken over criteria, maar 
deze zijn niet benoemd; 
 
-levert u informatie aan de 
interne toezichthouder; 
 
-onze agendastukken gaan naar het bestuur, maar ik weet 
niet of die ook naar de RvT gaan; 
-weet u of de interne 
toezichthouder op de hoogte 
is van de resultaten van 
scholen; 
 
-dat is niet bekend, maar ik vermoed van wel; dat is echter 
een vermoeden; 
-weet u welke normen de 
interne toezichthouder 
hanteert ten aanzien van de 







-hoe vaak overlegt u met de 
interne toezichthouder; 
 
-tot nu toe 1x informeel en informerend; het heeft 
plaatsgevonden op initiatief van de GMR en het streven is 
dit jaarlijks te herhalen; de eerste keer is er wat onwennig 
gereageerd op het verzoek: waarom? 
 
-waarover gaat dat overleg; 
 
-er is geen vaste agenda, maar de vorige keer zijn 
ontwikkelingen binnen de stichting besproken 
(benoemingen van medewerkers, Plus onderwijs, financiële 
situatie); het overleg had het karakter van terugkijken; het 
doel was kennismaking en wat ons betreft inzicht krijgen in 
hoe de RvT tegen dingen aankijkt; 
 
-betrekt de interne 
toezichthouder u bij het 
verzamelen van informatie 
over de organisatie; 
 
-nee; de RvT heeft tijdens het informeel overleg gevraagd 
naar de communicatie tussen GMR en Bestuur; 
-we zijn nu aan het nadenken over de zetel die we als GMR 
kunnen voordragen voor de RvT; het zou kunnen dat de 
verhoudingen tussen RvT en GMR daardoor ook anders 
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komen te liggen; 
-in de afgelopen vier jaar is de voorzitter van de RvT 
eenmaal bij de GMR geweest om te praten over het nieuwe 
model besturen; 
 
-bespreekt de interne 
toezichthouder zaken 
betreffende de kwaliteit van 
de organisatie met u; 
 
-nee 
-bespreekt de interne 
toezichthouder het eigen 







-bent u bekend met oordelen 
van de interne 
toezichthouder; kunt u een 
voorbeeld noemen; 
 
-nee, we gaan uit van goed vertrouwen; 
-heeft de interne 
toezichthouder concreet 
invloed op de uitvoering van 
uw werk als gmr (gehad); 
kunt u een voorbeeld 
noemen; 
 
-de beelden in de organisatie van de RvT zijn een ver van 
mijn bed show; ik (voorzitter GMR) kende de voorzitter 
van de RvT ook niet voordat we in september met elkaar 
overleg hadden; dit zal voor veel mensen in de organisatie 
gelden. 
-dit jaar heeft een formeel verschil van mening gespeeld 
tussen GMR en bestuur; ik weet niet of en hoe dit bij de 
RvT bekend is geworden, wij hebben het bestuur als 
gesprekspartner; 
 
 
 
 
 
 
